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Introducciéon

Esta coleccion de estudios de casos representa algunas reflexiones sobre los proyectos de incidencia
politica durante los afios 2001-2002, apoyados por CREA Internacional bajo un convenio de
cooperacion con USAID. Dada lariqueza de estas experiencias, creemos que es importante compartir
algunas de las lecciones aprendidas de estos procesos, que son tan criticos para la transparenciay
eficacia del proceso democratico.

La mayoria de los casos aqui descritos fueron apoyados por CREA durante periodos que van desde
6 hasta 18 meses,y con un apoyo financiero en un rango de $30,000 a $100,000. Dos proyectos—
CEMUJER y FUNDE—fueron apoyos mas puntuales de $5,000, complementando esfuerzos ya
encaminados. La variedad de apoyos nos debe ayudar a deliberar sobre el costo real de la incidencia,
y la sostenibilidad de la misma—un punto que todavia requiere mas pensamiento y reflexion por
parte lasociedad civil y sus donantes.

Estos estudios de casos fueron preparados inicialmente por un consultor de CREA Internacional,y
compartidos posteriormente con las respectivas organizaciones, incorporando sus comentarios y
sugerencias al documento final. Para su elaboracion se tomaron en cuenta todos los documentos
acumulados durante el transcurso de cada proyecto, incluyendo la transcripcion de unareunién final
en donde las organizaciones reflexionaron sobre los logros y dificultades encontrados en sus
campanas.

También estos estudios representan la culminacion de un proceso de sistematizacion que CREA ha
venido haciendo con las OSC contrapartes a lo largo de sus proyectos. Cada mes, CREA particip6 en
unareunién con las organizaciones donde procuraron discutir las estrategias y eventos que afectaban
su propuesta de incidencia. Varias organizaciones comentaron luego lo Gtil que fue tener este espacio
mensual pararevisar donde estaban y como iban con su campafia.

Esto fue un proceso mas arduo e intenso de lo que la mayoria de donantes suele desarrollar, pero en
nuestra experiencia consideramos que valia la pena este trabajo de estrecho acompafamiento. Tanto
por eso como por las capacitaciones ofrecidas, esperamos que las organizaciones ahora cuenten con
més capacidad organizacional, més reflexion critica sobre sus experiencias politicas,y mas habilidades
adquiridas para llevar a cabo esfuerzos de incidencia politica con entidades del gobierno.

Aungue laincidencia politica puede enfocarse no sélo sobre la formulacién sino también sobre la
implementacion y evaluacion de las politicas publicas, los proyectos presentados aqui—en su
mayoria—estan concentrados sobre la fase de formulacion de las propuestas. Hace falta el
seguimiento a su implementacion—donde pudieron lograr la aprobacion de una politica—pero
confiamos que esta tarea sigue en laagenda de las organizaciones.

Finalmente aprovechamos este espacio para felicitar a las organizaciones contrapartes por su entrega
civica y sus extraordinarios esfuerzos para contribuir a un pais mas justo y democratico.



Protegiendo
La Cuenca del Imposible

SalvaNATURA
FUNDACION ECOLOGICA DE EL SALVADOR

Resumen

La Cuenca El Imposible-Barra de Santiago es una de las
areas masricas, tanto en biodiversidad como en tamafio
a escala nacional. Sin embargo, esta zona ha sufrido
enorme presion por el constante asedio de las poblaciones
gue han extraido los diversos recursos.

Los efectos combinados de subsistencia, el avance de la
frontera agricola y el urbanismo han presionado al
ecosistema de tal manera de que los territorios estan en
constante reduccion,y sus especies de floray fauna estan
cadavez mas al limite de la extincién. La contaminacion
de los rios y nacimientos de agua también es aguda,
afectando a toda la zona que termina en el estero de la
Barra de Santiago, con consecuencias graves paralasalud
humana, la vida marina, y las economias locales.

La Fundacion fue establecida a finales de 1989, bajo el
nombre de Fundacion Ecolégica Salvadorefia Activo 20-
30 (SalvaNATURA). Tiene una amplia experiencia en la
proteccidny conservacion de recursos naturales. Desde
1991 trabaja con las comunidades para proteger la mayor
reserva natural de agua dulce en el pais: el Parque
Nacional El Imposible. Pero los esfuerzos han sido
limitados por la“nula capacidad de aplicacion de las leyes
de proteccion de los recursos naturales en el ambito local.”

Fue esto lo que les permitio determinar que faltaban
ordenanzas municipales de proteccion ambiental como
un marco legal necesario para comprometer a los
gobiernos locales, quienes a través de las Unidades
Ambientales Municipales debidamente tecnificadas
pudieran apoyar la aplicacién de las normas, asi como
monitorear e implementar un proceso de analisis
ambiental enlazona.



El proyecto.comprendio mucho trabajo de cabildeo.con los gobiernos

locales y. diversos tipos de pobladores, para identificar los problemas

especificos en‘cada municipio 'y elaborar-ordenanzas gque pudieran

solventarlos con un marco legal'y.compromisos-politicos.

SalvaNATURA ya trabajabaen lazonade lacuenca desde
1991,y habia hecho otros esfuerzos durante tres afios con
el Consorcio Agua para facilitar la formulacién y
aprobacién de nueve ordenanzas municipales en los
departamentos de Usulutan y Ahuachapéan. Asi que
decidié,a mediados de 2002, emprender este proyecto de
seis meses en esta zona de 420 kildmetros cuadrados,
donde 70% son desforestados por los mismos pobladores
y duefios de fincas de café y otros cultivos agricolas.

El proyecto comprendié mucho trabajo de cabildeo con
los gobiernos localesy diversos tipos de pobladores, para
identificar los problemas especificos en cada municipio
y elaborar ordenanzas que pudieran solventarlos con un
marco legal y compromisos politicos. Para estos fines
también se tuvo que disefiar unidades ambientales
locales que podrian ser entes operativos.

Un analisis previoy la experienciaen el campo ayudaron
aelaborar estrategias, como laidentificacién de posibles
aliados y opositores en cada municipio. Esto permitio
convocar una participacion amplia de ciudadanos y
organizaciones, tanto como para poder entender la
resistencia que podia surgir a las iniciativas.

Al final, se logro la elaboracion y aprobacion de cuatro
ordenanzas de areas naturales protegidas: dos de medio
ambiente con énfasis en recursos hidricos; y dos proyectos
aprobando la creacion de dos Unidades Ambientales
Intermunicipales (Ahuchapéan Sury Ahuchapan Centro).
La divulgacion publica de estas ordenanzas permitira el
monitoreoy el cumplimiento de los compromisos legales
y politicos adquiridos.

Contexto politico

El Salvador nunca ha tenido una politica nacional de
proteccion de recursos naturales. A nivel local, los
gobiernos municipales y ciudadanos jamas han tenido
suficiente autoridad—ni,en muchos casos, la voluntad ni
los recursos—para aprobar leyes de conservaciéon y
hacerlas valer.

Ahora, aun con una reciente ley nacional de medio
ambiente, y un ministerio del gobierno central, se ha
notado que mucho de lo expresado ha quedado como
letra muerta. No hay suficiente poder para regular o
prohibir ciertos usos de recursos naturales, ni mucho
menos utilizar las herramientas legales disponibles,como
las sanciones disuasivas.

Alsurgiriniciativas legalesy locales nuevas como las que
esta promoviendo SalvaNATURA, siempre se enfrentan
con realidades historicas y actuales. El poder real en las
regiones como Ahuchapéan siempre hasido ejercido por
grandes poseedores de tierra que en el pasado fueron
apoyados por gobiernos militaresy en el presente por el
partido politicoy el gobierno central.

Los grandes propietarios de tierraen donde se cultiva café
le prestan muy poca atencién a los problemas
ambientales, no importandoles mucho la deforestacion,
la erosién ni el recurso hidrico, presentando intereses
diferentes a la poblacién de la zona, a quienes si les
conviene la formulacion de normativas locales para la
protecciéon y conservacion del medio ambiente.



Por el contrario los propietarios de tierras no le dan
prioridad a la conservacion de los recursos naturales,
amparandose en la legislacion nacional que les da muchas
libertades para su explotacion. Por lo tanto no trabajan
en la formulacién de normas locales de proteccion a
dichos recursos.

Por otra parte, los mismos pobladores comunes siempre
han explotado los recursos para su subsistencia y
actividades agricolas, sin mayor regulacion. El venir ahora
y tratar de imponer regulaciones y sanciones para
beneficiar el bien comun de las mayorias necesariamente
se encuentracon ciertaresistencia.

Asi fue el caso experimentado en el proyecto, mas en unas
municipalidades que en otras.En el ejemplo de Tacuba, la
oposicion estuvo bien organizada, resultado de dos
grandes intereses. Por un lado estuvieron los miembros
y simpatizantes del partido politico de la oposicién, que
buscaba en todo caso el desgaste politico de la
administracion con miras a las elecciones. Por otro lado
estuvo la poblacion que siempre ha estado en contra de
las medidas de proteccion recomendadas por
SalvaNATURA paralarecuperacion ambiental de la zona.

En el contexto de las relaciones entre los ejecutores del
proyectoy los gobiernos locales, se tuvo que trabajar con
la realidad de un periodo preelectoral, en el cual los
alcaldesy concejos municipales estaban ocupados con sus
campafias politicas. Esto tuvo el efecto de que los alcaldes
no pudieron asistir a las Gltimas reuniones relacionadas
con el proyecto. Pero eso también se habia previsto con la
estrategia explicita de trabajar con comisiones nombradas
por los concejos, y asi no depender sélo de los alcaldes.

Enun caso especifico,Jujutla, el concejo se dividié en dos
fracciones politicas opositoras. Esto complicé el escenario;
sinembargo, las dos partes demostraron la voluntad para
seguir trabajando con el proyecto.

Las etapas de lacampafia

El proyecto fue dividido en dos fases principales:

- el primero comprendia la creacién de una
Unidad Ambiental Inter-Municipal para la
micro-region Ahuachapan Sur,y la formulacion
de cuatro proyectos de ordenanzas
municipales sobre areas naturales protegidas

- el cabildeo paralaaprobacion por los concejos
municipales de tres de las cuatro ordenanzas
sobre areas protegidas, y la formulacion de sus
respetivos planes de divulgacion

Una etapa importante que se hizo previamente al inicio
del proyecto fue la elaboracion de un“mapa de poder”en
lazonade influencia. En cada municipio, se identificaron
los actores de quienes se necesitaba su apoyo, entre
alcaldes, concejos y otras organizaciones locales con
influencia e interés en el tema. También, se pudo
identificar a los posibles aliados y opositores a las
iniciativas, lo cual permiti6 la elaboracion de estrategias
aseqguir.

En laejecucidn, se tuvo que entrar muy rapidamente en
el proceso de inmersién enla problematica, por lamisma
dinamica del periodo electoral que estaba iniciando. Esto
implicaba trabajos agilizados para conocer a las

Otra estrategia utilizada fue la de insistir desde el principio en

gue los municipios tenian que crear unidades operativas que

aplicaran la legislacion local. Sin estos compromisos explicitos de

hacerse capaces de aplicar las leyes, cualquier ordenanza quedaria

como letra muerta.



comunidades,actoresy entidades vinculadas con las areas
naturales, y a través de estas actividades conocer la
problematica desde sus puntos de vista.

Luego se procedid a identificar y sistematizar los problemas,
hacer diagnosticos de los mismos, y proponer soluciones.
Esta parte implicaba mas trabajo técnico, lo cual se realizo
acompafiado por la poblacién, y con la aprobacion y
seguimiento de las autoridades locales, tanto la alcaldia
municipal como otras autoridades.

La tercera etapa fue la de formulacion de las propuestas
de las regulaciones, a través de reunionesy cabildeos con
los diversos actores. En estos diferentes niveles se logro
también que se tomara conciencia de la problematica
ambiental.

Despuésvino la etapade discusiény validacion internaa
nivel técnico de los borradores de anteproyectos de las
ordenanzas con los consultores, las autoridades locales,
los organismos presentes en la zonay la poblacion en
general.

Al final, se hicieron las discusiones finales con los
diferentes concejos municipales paralograr su aprobacion
y su publicacion en el Diario Oficial.

Para facilitar el curso de esas etapas, se utilizaron unas
estrategias para la elaboracion de las leyes, como la
necesidad de mantener una coherenciay consistencia
entre todas las distintas ordenanzas. El concepto global
era el de promover que todos los municipios estén
trabajaran para el bien comun de toda la region, tanto
como parasus zonas particulares.

Otra estrategia utilizada fue la de insistir desde el principio
en que los municipios tenian que crear unidades

operativas que aplicaran la legislacion local. Sin estos
compromisos explicitos de hacerse capaces de aplicar las
leyes, cualquier ordenanza quedaria como letra muerta.
Esto se identificd porque muchas de las leyes ambientales
actuales son letra muerta en la practica, por falta de
estructuras de seguimiento, investigacion, y sanciones
disuasivas. Segun la estrategia escogida, se pudo tener
reuniones de trabajo paralelas, para discutir al mismo
tiempo las ordenanzas, la formulacion de la micro-region,
ylacreacion de launidad ambiental.

Resultadosy Perspectivas

Los logros conseguidos fueron mayores a lo
proyectado.

Cuatro ordenanzas sobre areas naturales protegidas
fueron elaboradas, y todas aprobadas por los concejos
municipales. Lo més destacado de esas leyes locales es
la obligacién de las alcaldias de gestionar incentivos para
los productores agricolas que estan dispuestos a hacer
sus trabajos de una forma amigable con las areas
naturales. Esto incluye la conservacion de suelos, con las
condiciones que generan mayor infiltracion de agua hacia
los mantos acuiferos—aspectos que aun en las leyes
nacionales no se hace claramente. Las municipalidades
también tienen la obligacion de coordinar con aquellas
instituciones privadas que estan administrando areas
naturales o trabajando proyectos hacia la conservacion
ambiental.

Las ordenanzas incluyen mecanismos para captar dinero,
através de la creacion de fondos ambientales municipales,
con un porcentaje del presupuesto municipal. Estos

La mayoria del concejo municipal estaba a favor de

incorporarse a la micro-regién sur. Pero luego se vio que el

secretario municipal, que es un empleado y no un concejal,

poseia mucha influencia. Asi que es de suma importancia

entender quienes ejercen el poder real en cada caso.




fondos van destinados a obras o contrapartidas de otros
proyectos de conservacién. Ademas, los ingresos que se
establecen como sanciones por el incumplimiento de las
ordenanzas se destinaran a este tipo de proyectos.

Uno de los resultados mas importantes fue haber
establecido el compromiso explicito de los gobiernos
locales para proteger a las areas naturales, no s6lo como
promesas sino como obligacion de poner esto en accion,
con las unidades ambientales.

Otro logro es que se pudo formular el proyecto para la
micro-region, incorporando a la unidad ambiental, que
también fue aprobado. Asi se forman dos micro-regiones,
la del sur, con cuatro municipios;y la del centro, que se
conforma con sélo tres de los cuatro municipios de esa
zona.

También se formularon cuatro planes para la divulgacién
publica de las ordenanzas, los cuales estan en manos de
los concejos municipales.

Un resultado positivo no previsto fue la elaboracion de
dos ordenanzas méas—a peticion de dos municipios—para
regular los recursos hidricos. Estos quedaron como
anteproyectos, y se espera su aprobacion por las nuevas
autoridades.

En el transcurso del proyecto fue importante la
experiencia que trajo SalvaNATURA de haber trabajado
enlazona. Esto ayudo adarle credibilidad e impulsos en
momentos claves. Como resultado de esto, la institucién
también consolidé aun mas su presenciaen lazona. Esto
deberia tener importancia para el seguimiento de los
proyectos de ley aprobados.

Lecciones aprendidas

La experiencia de haber trabajado tan de cerca con los
distintos gobiernos locales, tanto los funcionarios elegidos
como los empleados municipales, ayuddé mucho a
comprender los balances de poder que pueden haber. Hay
gue identificar quiénes tienen mas influencia en cada

caso,y quiénes pueden estar en oposicion a lasiniciativas
de participacion ciudadana.

Se aprendid que sin esta evaluacion, y el cabildeo posterior
a estas personas, muy poco se puede hacer. En un caso
ejemplar, Guaymango, la mayoria del concejo municipal
estaba a favor de incorporarse ala micro-region sur. Pero
luego se vio que el secretario municipal, que es un
empleadoy no un concejal, poseia mucha influencia. Esta
personaestaba en contrade laidea, hizo su propio trabajo
de cabildeo Yy, en fin, convenci6 al concejo de cambiar su
posicion. La propuesta entonces fue derrotada. Asique
es de sumaimportancia entender quiénes ejercen el poder
real en cada caso.

En el mismo sentido, se aprendié de la necesidad de tener
un mecanismo de comunicacion constante con los
concejalesy funcionarios de las alcaldias. Un primer apoyo
0 compromiso de la mayoria del concejo se puede esfumar
o cambiar por otros factores influyentes, y entonces hay
que estar encima durante todo el proceso, para no dejarse
sorprender.

Ademas es importante identificar a las personas o
instituciones que pueden ser aliados u opositores a un
proyecto, dependiendo de cémo lo perciben. En caso de
tratar con recursos hidricos, los sistemas administrativos
de agua pueden sentirse amenazados si perciben que van
a perder su autoridad. Por el contrario, si se les hace
entender que la conservacion del agua es de su propio
interés, se pueden convertir en aliados al proyecto. Aparte
de laidentificacion de los actores, hay que saber como
presentarles los planes y convencerles a participar de
manera positiva.



ESTUDIO DE CASO

Creando Politicas de Participacion
y Transparencia

Fundacion Dr. Guillermo Manuel Ungo
(FUNDAUNGO)

Resumen

FUNDAUNGO es una institucion sin fines de lucro, creada
enelafode1992. Cuentaconunaampliaexperienciaen
el estudio del régimen municipal salvadorefio, el
desarrollo de capacidades para la gestion publica
municipal, la promocion de la participacion ciudadanaen
la misma y las propuestas de politicas para el
fortalecimiento de la descentralizacion y el
fortalecimiento de los municipios. Desde 1995 trabaja
impulsando esfuerzos de educacion parala construccion
de ciudadania local, y para el afio 2000 establecid un
programa que desarrolla servicios de asesoria en el campo
de los sistemas, procesos y politicas municipales.

El proyecto comenzé como un esfuerzo para establecer
una politicamodelo parainstitucionalizary reglamentar
el concepto de la participacion ciudadana en asuntos
publicos locales. Se identificaron cuatro municipiosenel
occidente del pais, donde FUNDAUNGO vya tenia

experiencia y conocimientos previos: Atiquizaya, San
Lorenzo, Chalchuapay Armenia. Estos pertenecen alos
departamentos de Ahuachapéan, Santa Anay Sonsonate.

La necesidad de emprender el proyecto se basé en el hecho
de que no existen reglamentos que especifiquen como los
municipios deben de abrirse a la ciudadania, a pesar de la
obligacién explicita de hacerlo que dicta el Cédigo
Municipal.

El gobierno municipal ha sido reconocido por la opinion
publicacomo unade las instituciones que mas responde
ala poblacion, por su cercaniay la practica de cabildos
abiertos. Sinembargo no se ha desarrollado una postura
coherente que los gobiernos municipales puedan seguir,
ni capacidades administrativas, ni instrumentos legales
gue rijan sobre el tema.



Cuando los ciudadanos y los concejos pudieron verse en

los zapatos del otro, lograron concertar para crear

ordenanzas que estan encaminadas a satisfacer las

inquietudes principales de la poblacion.

En el proceso se sentaron estrategias para poder lograr
una amplia participacion para definir las prioridades
locales. Luego se elaboraron ordenanzas detalladas que
permitieran su aprobacion por los concejos respectivos.

Esto tuvo mucho éxito, principalmente por laaceptacion
politica de parte de los mismos concejos que les permitio
elaborar reglamentos pese al supuesto que habria alguna
resistencia de parte de las autoridades. Estas, por el
contrario, impulsaron la conformacion de las comisiones
de ciudadanos, lo cual aseguré el compromiso para que
todos trabajaran de forma integrada.

Una vez establecido el ritmo de trabajo se encontraron
obstaculos no previstos, en particular la problematica de
como formular las ordenanzas para que se pudieran
cumplir. Ahi es donde el mayor esfuerzo tuvo que
enfocarse, puesto que se habia pensado mas en la
formulacién de la politicay no tanto en los mecanismos
necesarios para su debida aplicacion.

El proyecto se desarrolld de diciembre 2001 a diciembre
2002, dos meses mas de lo programado. Esto se debi6 a
lanecesidad de trabajar mas detalladamente en asuntos
técnicos de la legislacion.

Los éxitos se encuentran en la voluntad politica
demostrada,y en la aprobacion de las nuevas leyes locales.
Falta todavia seguir trabajando con los concejos y
administraciones para dotar de los recursos y
capacitaciones necesarias que permitan abrir el quehacer

publico de una manera mas transparente. El seguimiento
posterior tuvo buenas perspectivas, ya que ha habido
participacion ciudadana desde el comienzo.

Se considera que el proyecto ha logrado més de lo
esperado, en el sentido que las nuevas ordenanzas
incluyen compromisos claros de parte de los gobiernos
localesy laaplicacion de las sanciones contempladas en
el reglamento interno de lamunicipalidad por la falta de
incumplimiento. Sin embargo, hay que reconocer las
limitaciones de los municipios y adaptarse al ritmo de
trabajo que esto implica. Se estima que es mas
importante trabajar en lo que se puede realizar bajo las
condiciones existentes y no buscar panaceas que van mas
allade lo posible.

Se tuvo que definir de manera muy clara qué es lo que
significa la participacion ciudadana dentro del sistema
politico vigente, y no intentar suplantar ala autoridad de
los representantes electos.

Se cree que laexperiencia del proyecto puede servir como
un modelo, siempre y cuando se tomen en cuenta las
lecciones aprendidas, principalmente la de poner mas
énfasis en la implementacién de ordenanzas que se
establezcan.




Contexto politico

Durante todo el periodo posterior ala guerra, ha habido
unaexpresa voluntad de muchos sectores para fomentar
la participacion ciudadana a nivel de los gobiernos
municipales, quienes se ven obligados por la normativa
existente en el Codigo Municipal. Sinembargo, no hay un
reglamento claro de como hacerlo, ni en qué condiciones,
y no se especifica la sancion que se impondra a los
gobiernos locales que no permitan la participacion
ciudadana en su gestion. De acuerdo a esto, cada
municipio toma la decisién de cumplir o no lo dispuesto
bajo las circunstancias que le convienen a cada concejo
municipal.

Esto hallevado a que existan diversas interpretaciones de
lo que establece laley. Algunos municipios han avanzado
hacia una gestion mas participativa, mientras otros no
han hecho nada al respeto. De igual forma, la poca
especificidad ha llevado a situaciones donde los espacios
y 6rganos de participacion ciudadana se han utilizado para
hacer proselitismo politico para un determinado partido
0 proyecto.

Lo que hace falta es buscar maneras de reglamentar la
participacion ciudadana e institucionalizarla a través de
ordenanzas claras que obliguen a los gobiernos a cumplir,
asi como a establecer sanciones para funcionarios y
empleados que las incumplan.

Otro aspecto importante de mencionar es que durante el
transcurso del proyecto se observé que, donde hay
intereses politicos o laborales marcados, pueden surgir
resistencias al concepto de la participacién publica.
Miembros de un partido, o los mismos empleados
municipales, pueden ver laidea como unaamenazaasu
autoridad.

Por el contrario, también existe un afan de parte de
algunas organizaciones de la sociedad civil (OSC) y otras
agrupaciones para interpretar la participacion ciudadana
como un estilo de gobierno paralelo, llegando incluso a
considerarlo como un sustituto al gobierno local electo.
De esa manera quisieran apoderarse de funciones que no

les competen legalmente. Por la falta de una
reglamentacién juridica de la participacion ciudadana, a
veces pueden surgir pugnas que obstaculicen el avance
de las gestiones de gobiernos municipales mas
transparentes y democraticos.

El deseo de algunos actores de atribuirse una autoridad
no debida,y el sentimiento de resistencia de parte de las
autoridades legales, se deben a la falta de marcos legales
claros. A nivel del gobierno central se opera con muy
poca—o0 hinguna—participacion ciudadana, entonces los
ciudadanosy las organizaciones ven que la Ginica instancia
en donde pueden influir es la del gobierno local. Por ende,
es preciso reglamentar las atribuciones tanto del gobierno
municipal como de la ciudadania para evitar posibles
conflictos que surjan en el vacio legal existente.

Por otra parte, mucha gente todavia cree que no tiene el
derecho de cuestionar a sus gobernantes, lo cual es
producto de una tradicion de gobiernos autoritarios.
Actualmente este paradigma esta cambiando; no
obstante, persiste cierta renuencia de parte de algunos
ciudadanos de no ejercer sus derechos de exigir cuentas
publicas transparentes.

Las etapas de lacamparia

Las etapas fundamentales fueron:

1. Formulacién de la estrategia de incidencia:
identificacién de alianzas y opositores, desarrollo
de las propuestas e identificacion de propoésitos

2. Definicion de los contenidos prioritarios de la
politica de participacion ciudadana a seguir, y
estudios técnicos

3. Elaboracion, presentacion, cabildeo y aprobacion
de las ordenanzas por parte de los cuatro concejos
municipales

4. Difusién de las nuevas leyes aprobadas y
seguimiento de los procesos



Durante la ejecucion, se tuvo que ser flexible y adaptar las
estrategias a las realidades no previstas. En parte, esto
fue por lavoluntad politica de los concejos para adoptar
tales iniciativas. También surgieron otras necesidades
colaterales—relacionadas con el relativo y rapido éxito de
la politica—y la problemética subsiguiente de como poner
en practicalo aprobado.

Las primeras etapas corrieron mejor de lo esperado.
Aunqgue hubo cierta resistencia de parte de algunos
concejales y empleados con intereses marcados, la
estrategia de trabajar con los concejales aliados para
convencer a sus homaélogos funcion6 en gran parte.

La decisidon de formar comisiones—elegidas por los
concejos y conformadas por lideres respetables de las
comunidades—para la elaboracion de los documentos
fue certera, puesto que hubierasido imposible hacerlo con
toda la poblacién. Las comisiones trabajaron de cerca con
los mismos concejos y asi todos los involucrados pudieron
sentirse duefos del proyecto y comprometidos con él.
Como ya se ha mencionado, esa estrategia tuvo la bondad
de engendrar ordenanzas que fueron producto de los
mismos municipios, evitando que fueran vistas como algo
impuesto desde afuera por FUNDAUNGO u otra
organizacion.

Se identifico la necesidad de trabajar en un aspecto de
reeducacion hacia algunos sectores ciudadanos que
venian a los foros con aspiraciones de quitarles
atribuciones legales a los gobiernos municipales. Habia
que sentar las bases realistas de qué significa la
participacion ciudadana en la gestion gubernamental,y
las limitaciones de lamisma.

Dado que no existen mecanismos reales para determinar
padrones electorales y poder sentar este tipo de
precedente, la consulta publica se establecio en la
ordenanza con caracter de opcional, para no quitarles sus
atribuciones a los concejos y funcionarios. Aparte de
obviar la resistencia que pudiera haber surgido, también
se penso6 que los plebiscitos reales relacionados a la
gestion gubernamental son las elecciones periddicas de
las autoridades.

Con los primeros éxitos logrados, tanto en la aceptacion
de la politica como en el proceso para elaborar las
ordenanzas, FUNDAUNGO vio la necesidad de cambiar
estrategiasy trasladar recursos no utilizados a esfuerzos
que requerian mas atencion. Por ejemplo, ya no fue
necesario emplear las medidas de presion que se habian
previsto,como movilizaciones y campafias publicitarias,
pero si hubo necesidad de dedicarle méas tiempoy trabajo
técnicoalaelaboracion final y divulgacion.

Surgieron muchas interrogantes acerca de como hacerlas
préacticasy efectivas. Por ejemplo, una vez establecido que
los empleados publicos estan obligados a proporcionar
documentos publicos solicitados por ciudadanos, se tuvo
que pensar bien en los mecanismosy en lo que significaria
para el funcionamiento de la municipalidad. Si el
empleado se carga con esa obligacibn—bajo sancién por
incumplimiento—Ilas alcaldias tendrian que asegurarse
de dotar los recursos necesarios para que se pueda
cumplir.

La etapa de elaboracién y aplicacion requiriéo mas esfuerzo
de lo previsto en el plan del proyecto, dado que habia que
concentrarse en los aspectos practicos mas reales que
permitieran una ordenanza aplicable y realista,y no sélo
un documento mas que no es utilizado por nadie.

Se aprendio que es Util concentrarse en los puntos mas

faciles en los que puede lograrse acuerdos. De esa manera

el proceso sigue caminando y se puede convencer a los

renuentes de seguir trabajando para concretar sobre los

puntos mas agudos de discusion.




Esto ultimo se debe a la realidad del pais donde los
gobiernos, tanto nacionales como locales, a menudo
adoptan leyes con muchos vacios con la idea de
reglamentarlas luego. La experiencia demuestra que
muchas veces esta Gltima parte no llega, o surge la
necesidad de hacer interpretaciones auténticas para su
aplicacion. En este proyecto, se pudo llegar a la conclusién
de que una ordenanza de esta indole tenia que ser lo mas
especificay vinculante posible.

Resultadosy perspectivas

Los resultados mas concretos identificados son tres: la
exitosa elaboracion de una politica de participacién
ciudadana, la elaboracion de las ordenanzas y las
aprobaciones por los concejos municipales.

En dichos casos los resultados fueron producto de la
participacion ciudadana misma, a través de las consultas
ciudadanasy los foros organizados paratal fin, llegando a
consensos para identificar las prioridades.

Las ordenanzas establecen las areas de gestion abiertas
ala participacion ciudadana priorizando la Planificacién
Participativa Municipal como elemento fundamental para
establecer las estrategias del desarrollo del municipio, asi
como la asignacion en la prioridad de los proyectosy la
programacion financiera de los mismos.

Asimismo define lo que el concejo municipal considera
como informacion de acceso publico, identificando y
enumerando la de facil acceso y aquella informacion
confidencial cuya accesibilidad es restringida.

La ordenanza establece en un apartado lo que considera
la rendicion de cuentas. Al mismo tiempo establece la
necesidad de contar con un control en el uso de recursos
publicos en el area especifica de las adquisiciones y
contrataciones de bienesy servicios.

Finalmente también define los espacios de participacion
ciudadana entre los cuales se encuentran: cabildo abierto,
sesion publica del concejo municipal, consulta ciudadana
y audiencia publica.

El hecho de proponer unas comisiones compuestas por
ciudadanos lideres para trabajar junto con los concejos
fue un logro importante que permitié pavimentar el
camino haciala concertacion.

Gracias a las estrategias utilizadas y ala voluntad politica
de los mismos concejos, se pudo lograr la aceptacion del
concepto sin mayores problemas o resistencias. No hubo
necesidad de emprender luchas de caracter persuasivo
como se habia pensado al principio.

En el proceso de lograr consensos se tuvo que poner
énfasis en lo que verdaderamente era posible realizar.
Cuando los ciudadanosy los concejos pudieron verse en
los zapatos del otro, lograron concertar para crear
ordenanzas que estan encaminadas a satisfacer las
inquietudes principales de la poblacién. Entre ellas estan
la transparencia en las cuentas municipales y los cabildos
periodicos parainformary rendir cuentas, y las consultas
ciudadanas para consultar acerca de los proyectos temas
importantes a realizarse.

La identificacion de prioridadesy el trabajo de elaboracién
de las ordenanzas fue entonces producto de la
participacion ciudadana,como un primer logro referente
al concepto global. Si pudieron ponerse de acuerdo en la
creacion de leyes municipales, hay razén para ser
optimista en que la ley puede cumplirse también en la
practica. La verificacién sera tarea de todos los
involucrados, y también de las OSC que trabajan en los
municipios.

Lo que se tiene que trabajar aun mas duro es la
elaboracion de mecanismos practicos de cumplimiento.
En eso se deben reglamentar los pasos y proveer los
recursos municipales para que los empleados puedan
cumplir cuando se les exige. Un logro de las ordenanzas
es la obligatoriedad de los empleados municipales a
proporcionar documentos publicos, definiéndose la
aplicacion de las sanciones contenidas en el reglamento
interno de la municipalidad si no lo hacen. Aparte de
poner dientes en la ley, esto puede verse como un
incentivo para los mismos empleados a presionar a los
concejos por la dotacidn de recursos y reglamentos
necesarios.



Se estima que el proyecto obtuvo mas logros de los
contemplados al principio de la gestion. Se habia
visualizado la creacion de una politica a seguir, pero por
sugerencia de CREA se exigio6 ir mas alla, para lograr la
elaboraciony aprobacion de ordenanzas. Con lo exitoso
de laaceptacion, se pudo trabajar en los detalles técnicos
para elaborar leyes que realmente comprometen a los
gobiernos locales a cumplir. Esto también fue posible
graciasaque desde un principio hubo claridad en que se
debian evitar pretensiones sobre quitar competencias a
las autoridades.

Lecciones aprendidas

Las lecciones més importantes tienen que ver con la
necesidad de involucrar integralmente a la poblacién
desde el principio, y de ser flexible para adaptarse a las
realidades sociales y politicas del lugar, dejando que los
municipios escojan a sus equipos de trabajo y que
planifiqueny desarrollen sus actividades.

Si unainiciativa de ley es propuesta por organizaciones
de afuera, y de una manera que pueda verse como una
imposicion, se encontrara con resistencias como reaccion
natural. Es conveniente mencionar dos aspectos que
funcionaron bien en este proyecto: el involucramiento
amplio de ciudadanos desde el principio para que
entendieran y formularan sus propuestas, y el
establecimiento de comisiones nombradas por los
concejos.

Referente al involucramiento es necesario lograr un
entendimiento sobre cuales son sus derechosy cuales no
les competen, para que puedan exigirlos con autoridad
moraly legal.

Cuando se esta trabajando con comisiones y/o concejos
es muy util no verlos como entes monoliticos. Deben
percibirse como unidades compuestas de fracciones con
las que se pueden lograr acercamientos e incluso lograr
gue unos puedan suavizar las resistencias de otros, lo cual
resulta mejor que presionar desde afuera.

También, se aprendid que es util concentrarse en los
puntos mas faciles en los que puede lograrse acuerdos.
De esa manera el proceso sigue caminando y se puede
convencer a los renuentes de seguir trabajando para
concretar sobre los puntos mas agudos de discusion.

En fin, es importante pensar mucho més en la
implementacion de las ordenanzas propuestasy no sélo
en la formulacién. Durante las etapas previas de
formulacion de proyectos de este tipo hay una tendencia
generalizada de esforzarse mucho en laformulaciéonyen
los pactos politicos, no asi en ladifusién de las ordenanzas
unavez aprobadas. Este proyecto dejo claro que el proceso
de elaboracién y aprobacion se queda corto si no hay
mecanismos claros para implementar en la practica las
ordenanzas aprobadas.

Se recomienda poner mayor énfasis en la etapa de
implementacion, para que todo el trabajo no se quede en
papel. Sino se logran llevar a la practica—aparte de
fracasar el intento—podria generarse mas desconfianza adn
sobre los procesos democraticos nacientes.

Se recomienda poner mayor énfasis en la etapa de
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Fomentando el Ordenamiento
Territorial en la Region del Golfo

Asociacion Salvadorefia de Desarrollo Integral
(ASDI)

Resumen

El proyecto estuvo orientado hacia la participacion de la
sociedad civil para hacer incidencia politica con el fin de
crear ordenanzas para el ordenamiento territorial y la
proteccion ambiental. Se desarrollé en cinco municipios
del departamento de La Unidn, tomando en cuenta los
desafios que para éstos supone la nueva vision de
industrializacién en esa zona.

Dada laimportancia del Golfo de Fonseca a nivel nacional
e internacional, el gobierno central tiene en proyeccion
impulsar varios proyectos industriales y comerciales que
involucran territorios y recursos de las municipalidades.
Se evidencia un aumento de problemas y necesidades
tanto de los gobiernos municipales como de la poblacion,
quienes no tienen capacidad para incidir o decidir sobre
el rumbo de dichos proyectos a fin de que los mismos sean
unaoportunidad para su desarrolloy nounaamenazaa
lasaludyalacalidad de vida.

La propuesta surgio de la urgente demanda de atencién
a necesidades que se identifican como problemas
comunesy generales en los municipios de Meanguera del
Golfo,Conchagua, San Alejo, Pasaquinay La Union, de la
region del Golfo. Entre éstos se destacan la falta de
ordenanzasy normativas— en el ordenamiento territorial
y uso de suelo, el aprovechamiento de los recursos
naturales y la preservacién del medio ambiente—que
permitan a los municipios ejercer autoridad y las
atribuciones de gobiernos locales.

Por otro lado, en la practica se dan cruces de competencias
ministeriales, lo cual resulta nada beneficioso para el
desarrollo local y la descentralizacion politica y
administrativa.

ASDI trabaja desde 1986 en proyectos de desarrollo
humano local. Su llegada al departamento de La Unién
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fue conlaideade ayudar en el desarrollo de turismoen la
zona costera, pero al descubrir la gama de problemas
estructurales, se decidi6 elaborar este proyecto para
atender las necesidades bésicas de normativas y
planificacion integral. El proyecto inici6 a finales de 2001
y duré todo el afio 2002.

A través de consultas publicas, talleres y sesiones de
cabildeo con concejos municipalesy otras organizaciones,
elaboraron dos ordenanzas para cada municipio. El proceso
de aprobacion fue exitoso, excepto en un municipio donde
no se pudo lograr la cooperacion de la alcaldia.

A pesar de haber logrado en gran parte lo planteado,
todavia falta mucho por hacer en el seguimiento y
ejecucion. Un obstéaculo estructural es la falta de
autonomia real y efectiva de las municipalidades frente
al gobierno central. Los municipios siguen en gran
desventaja cuando el Estado decide ubicar proyectos de
gran envergadura para ayudar a laeconomia nacional,y
por ende no permite que los gobiernos locales regulen las
actividadesy el uso de sus recursos.

Contexto politico

El departamento oriental de La Unién fue uno de los mas
golpeados por la guerra. Muchos indicadores sociales
ponen al departamento entre los peores del pais,

especialmente en rubros como pobreza, analfabetismo,
provisidon de agua potable, incidencia del crimen, y
emigracion.

Ahora, bajo el esquema de la integracion centroamericana
en términos economicos e infraestructurales—como los
tratados de libre comercioy el Plan Puebla-Panaméa—en
el departamento se esta planeando construir un mosaico
de interconexiones viales y maritimo-portuarias. Ademas,
con lacreciente importancia de laregion se busca también
darle campo al turismo.

El gobierno central estd apostando en grande al desarrollo
industrial del area del Puerto de Cutuco con lacompleta
rehabilitacion del puerto, la instalacion de empresas
comerciales e industriales, la construccion de un canal seco
de conexién con Honduras, y el ferry hacia Nicaragua. Esto
daria un impulso econémico al empobrecido
departamento, pero también se hace necesario evaluar
las posibles consecuencias negativas que puede traer.

En esta situacion se vuelve necesario contar con mayor
claridad en la definicién de competencias que hasta el
momento es un problema no resuelto. Un ejemplo de esto
son las Unidades de Medio Ambiente, que segun la ley
deben ser creadas por las alcaldias. Sin embargo, estas no
funcionan por carecer de suficientes recursos y por no
tener una figura juridica para poder sancionar las
infracciones alaley.



En este contexto, los gobiernos municipales se encuentran
en desventaja para prevenir o frenar impactos negativos
al medio ambiente que pueda generar este proceso de
industrializacién de la zona. Los municipios costeros
pueden verse afectados por el uso de sus recursos y
territorios, sin tener mucha autoridad para imponer
normativasy leyes para la protecciény preservacion del
medio ambiente.

Por lo tanto, esimportante definir ordenanzas y normativas
efectivas en el ordenamiento territorial y uso del suelo para
fines productivos,comerciales, habitacionalesyy turisticos,

asi como para la regulacion sobre tratamientos y la
disposicion final de desechos industriales y organicos.

De igual forma, estos temas requieren apoyo de la
poblacion ya que como habitantes del lugar se veran
afectados por los cambios que estos grandes proyectos
econdmicos generaran en su entorno. Los esfuerzos para
coordinar accionesy visiones a nivel regional sirven para
concientizar a la gente y funcionarios locales sobre la
problemética. Pero también pueden crear frentes unidos
para poder hacer mas presion al gobierno central para
reformar las leyes nacionalesy crear reglas claras paralas
competencias legales y administrativas.

Las etapas de lacampafia
Las grandes etapas desarrolladas fueron:

1. La organizacion y motivacion para crear un
proyecto consensuado

2. Laformulacion de las ordenanzas
3. Las aprobaciones por los concejos municipales
4. Ladivulgaciénde losresultados

5. Elseguimientoy ejecucion de las normativas del
proyecto

La primera etapa se realiz6 mediante una serie de
consultas publicas, talleres y cabildeo con los concejos
municipalesy sus empleados, gremios de productoresy
otras organizaciones. En el camino se tomd la decisién
clave de organizar “consorcios” de diferentes instancias
que pudieran trabajar juntos para el bien comun, tanto en
la elaboracion de propuestas como en el seguimiento
posterior. Multiples actores de la empresa privaday la
cooperacion internacional participaron como actores
principales. Los actores regionales que participaron fueron
representantes de los gobiernos locales, las
organizaciones sociales comunitarias, las ONG, y los
partidos politicos. El gobierno central particip6 con
representantes de cinco ministerios, la gobernacion
departamental,y otras doce entidades gubernamentales.

Esto tuvo otro efecto positivo, ya que los participantes
llegaron a identificarse con los proyectos haciéndolos
suyos, sinsentir que fueran impuestos desde afuera. Alli
surgieron liderazgos de distinta indole en cada caso.

La etapa de divulgacion y publicacion sucedié con menos actividad de lo

planeado, puesto que se determind no hacer campafias por medios de

comunicacion masiva. Esta decisién se toma por la apreciacion de que

habria sido contraproducente por la posibilidad de crear un ambiente

conflictivo con el gobierno central y las instituciones involucradas.



En la organizaciony formulacion de las ordenanzas se tuvo
mayor participacion de la esperada. La participacién
incluyo el 45% de muijeres, lo que promueve la equidad de
géneroy laconsideracion de laopinién de las mujeres en
asuntos locales. Se logré contar con la participacion del
100% de los concejos municipales, a excepcion de San
Alejo,donde no se logré ese mismo acercamiento con el
alcalde municipal. En contraste con la reaccion del
municipio, la poblacién de San Alejo particip6 con mucho
esmero en todas las actividades para establecer las
ordenanzas.

Durante las dos primeras etapas se decidi6 atender la
necesidad de emprender un esfuerzo de investigacién
para recopilar una gran gama de informacion y leyes
existentes—inclusive tratados internacionales—que
orientasen a la gente y la direccién de las reuniones.

Por lo exitoso de las etapas previas, la aprobacion de las
ordenanzas en cuatro de los cinco municipios fue mas
rapida de lo que se esperaba. Se habia construido todo un
andamiaje, con participacion amplia y entendimientos
consensuados, que lo permitio.

La etapa de divulgaciony publicacion sucedié con menos
actividad de lo planeado, puesto que se determiné no
hacer campafias por medios de comunicacion masiva.
Esta decision se tomd por la apreciacion de que habriasido
contraproducente por la posibilidad de crear un ambiente
conflictivo con el gobierno central y las instituciones
involucradas. En todo el proceso se habia buscadoy se quiere
seguir buscando entendimientos y optar mas por la persuasion
que por lavia de laconfrontacion.

Durante la ejecucion del proyecto ASDI demostroé la
capacidad de trabajar con gobiernos locales,
independientemente de su signo politico. Gané la
legitimidad como organizacion de la sociedad civil con su
capacidad técnica y con el manejo adecuado de las
relaciones con unavariada gama de actores durante todo
el proyecto.

Otra estrategia seguida en el rubro de cabildeo erala de
hacer mapeos politicos de todos los actores vinculados,
con la identificacion de liderazgos comunitarios que
pudieranimpulsar el proceso,y seguir trabajando en ello
después de finalizar el proyecto.

Después de haber conseguido la gran parte de lo
propuesto se tomao otra decision clave, la de reasignar
recursos ahorrados a una etapa no planeada: la de
ejecuciony seguimiento. La experienciaen el desarrollo
del proyecto dejé clara lanecesidad de concentrarse mas
en cémo hacer que las ordenanzas no se quedaran en
papel. El dinero ahorrado fue destinado al desarrollo de
unacampanfa radial y a sentar bases para el seguimiento
deloslogros obtenidos.

Resultadosy perspectivas

Los resultados, en su mayoria, fueron positivos con relacion
alo propuesto, logrando incluso realizar acciones mas alla
delo planeado.

Por el exitoso grado de participaciony consensos locales
sobre sus problemasy posibles soluciones, se elaboraron
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diez ordenanzas—dos para cada municipio—sobre la
disposicién de desechos sélidos y liquidos. Una esta
orientada a evitar la contaminacion generada por los
desechos solidos y la otra a preservar los recursos costeros
marinos regulando la disposicion final de desechos
liquidosy solidos.

Estas ordenanzas establecen las obligaciones del
municipio referente a todo el proceso operacional de un
sistema de desechos. Definen las obligaciones y
prohibiciones a los particulares, llegando hasta las
sanciones y procedimientos para hacer efectiva la
normativa.

Cuatro concejos municipales aprobaron sus ordenanzas
sumando un total de ocho, las cuales fueron publicadas
en el Diario Oficial. En el municipio de San Alejo no se
lograron avances—en esto influyé mucho el alcalde, quien
no dio prioridad al tema dentro de su trabajo.

El proceso de buscar consensos amplios permitié que cada
municipio pudiera enfocarse en sus asuntos prioritarios.
Un ejemplo de esto es la restriccion contra ubicacién de
cantinas en lugares donde hay escuelas y templos
religiosos en el municipio de la Union. Asimismo, se tomo
en cuenta la necesidad de fomentar una vision comun a
largo plazo que fuera integral a toda la problematica. A
ese respecto no se limitd a crear una ordenanza que
multara a una persona por botar basura en la calle, sino
gue en todo momento se buscé establecer ordeny control
de las actividades realizadas por toda la poblacion.

Con la reasignacion de recursos y cambio de planes se
logré hacer el trabajo basico para crear comisiones locales
gue puedan darle seguimiento y presionar por la buena
ejecucion de las ordenanzas, a través de la contratacion
de personal en el monitoreo técnico.

Se considera que los alcaldes y otros funcionarios estan
ya en una situacion de educacién sobre la tematica de
medio ambiente y lo que compete alanueva legislacion,
porque fue construida en conjunto.

Los concejos estdn mejor informados, y los empleados—
guienes a veces son las personas mas importantes en

asuntos locales—estan involucrados en el mismo proceso.
Ya hay mejor capacidad organizativa, tanto en los
gobiernos como en las comunidades en general.

Institucionalmente, ASDI ahora tiene una presencia
ganada en la zona después de haber vivido un proceso
muy intensoy con logros positivos.

Como resultados colaterales se cuenta con la existencia
de comisiones en los municipios para velar por el
seguimiento y ejecucion, ademas de haber logrado la
formalizacion legal de las ordenanzas aprobadas. Estos
resultados, tanto como el esfuerzo paralelo de educacion
sobre la legislacion existente, no fueron planteadosen el
proyectoinicial.

Ahora, la continuidad del esfuerzo depende de varios
factores. Primero,cada comunidad y gobierno municipal,
con el apoyo de otras instituciones, estan en la obligacion
de asegurar que estas ordenanzas no se queden como
letramuerta. También tienen que seguir trabajando todos
para avanzar mucho mas en materia de protecciény
preservacion de sus recursos.

Aparte de eso, hay una gran necesidad de reformar bien
las leyes nacionales y de establecer coherencia en la
separacién de poderes y autoridad entre el gobierno
central y el gobierno local. Es preciso completar los
procesos de descentralizacién de una manera en que los
municipios puedan incidir en el uso de sus recursos y de
su territorio, con la potestad de poder sancionar a
individuos y empresas que violen las normativas
contempladas enlaley. Sin esta reformaintegral,no habra
garantias suficientes que salvaguarden los recursos
localesy la proteccién de suambiente.



Lecciones aprendidas

Se sent6 el precedente en el oriente del pais de que una
ONG puede contribuir a que, independiente de qué
partido politico gobierne un municipio, ésta puede apoyar
en procesos altamente participativos que contribuyen al
desarrollo local, generando un acercamiento de los
actores locales en varios municipios en la busqueda de
una vision regional para la solucién de sus problemas
estructurales.

Es de suma importancia ver las necesidades internas que
pueda tener una localidad o regién. Sin embargo, la
experiencia nos ensefia laenorme importancia de analizar
los procesos del entorno que se estan dando e incidiendo
en laregion, los cuales pueden generar impactos positivos
y negativos en territorio y poblacion. En este caso, el
entornoy los procesos que se dan sobre el golfo de Fonseca
incidieron positivamente para que el proyecto impulsado
tuviera unareceptividad en la poblaciony en los gobiernos
locales.

Este tipo de esfuerzos debe concluir con la formalizacion
de publicar las ordenanzas en el Diario Oficial. De no
hacerlo se puede perder todo lo avanzado en el proceso
de incidencia.

Se requiere unaestructuracion en la que es fundamental
la participacion de los gobiernos y actores locales para
garantizar laejecucién de la ordenanzay la sostenibilidad
del proceso.

Es fundamental la estrategia de publicidad del proceso.

La mayoria de problemas son estructurales y no pueden
estar bajo la responsabilidad de municipios aislados. Hay
gue construir unavision regional para dar respuestas a
estos problemas, y unir alos municipios en este esfuerzo.

La creacion de Consorcios de Desarrollo Sustentable fue
un buen primer paso en esta direccion.

El disefio de estrategias tiene que incluir coordinacion a
nivel institucional, no sélo entre municipalidades, sino
también con otras instancias del gobierno central que
incidenenlazona.

El personal técnico que se contrata deberia ser de lamisma
zona que el proyecto. Esto tiene implicaciones practicas
como evitar problemas de transporte, separacion familiar,
y los diferentes problemas que debe enfrentar el personal
enviado desde afuera. Ademas, personal de lamisma zona
tendria conocimiento previo de larealidad regional y podria
identificarse més con los afectados.

El conocimiento de las Alcaldias es importante; no es
suficiente conocer estiloy personalidad del alcalde, sino
también de concejales y empleados técnicos (que son
muchas veces las personas claves parala ejecucion de los
proyectos). Este conocimiento permite definir el tipo de
abordaje y larelacion que debe establecerse con los gobiernos
locales. No necesariamente los aspectos predominantes son
losideoldgicosy partidistas.

Los actos protocolarios le daban seriedad y credibilidad al
proceso.

Es preciso completar los procesos de descentralizacion de una

manera en que los municipios puedan incidir en el uso de

sus‘recursos y de su territorio; con la.potestad de poder

sancignar a individuos y empresas que violen las normativas

contempladas en la ley.




Politica sobre Salud Sexual y
Reproductiva en Soyapango

Instituto de Estudios de la Mujer
“Norma Virginia Guirola de Herrera”
CEMUJER

Resumen

El proyecto empez6 a finales del 2000 con el objetivo de
disefiar una politica integral de Salud Sexual y Reproductiva
para su eventual aprobacion e implementacién por la
alcaldia de Soyapango.

Estudios previos habian sefialado a Soyapango como uno
de los municipios del pais con mayores incidencias de
embarazos—y casos de VIH—entre adolescentes,
comprendidos entre 10y 19 afios. Soyapango es también
considerado como el municipio mas violento del pais,
donde muchas de las jovenes ademas estan sujetas, con
frecuencia, aviolencia sexual como parte de los maltratos
gue reciben de sus padres, padrastros, hermanosy otros
parientes.

Se considera que el gran problema que tiene el municipio
con los embarazos en adolescentes—tanto como en el
pais entero—es causado por una gama de mitos
culturales, educacion sexual estereotipada, informacién
limitada y distorsionada, poco acceso a la buena
informacion existente, y discriminacién en relacion al
Sexo.

CEMUJER surge en 1990 como una institucion feminista,

no partidaria, autbnoma, plural y respetuosa de las
diferencias. Su objetivo de desarrollo es desencadenar
acciones que tiendan a la construccién de un nuevo Estado
de Derecho en condiciones de igualdad y equidad entre
hombresy mujeres, para un ejercicio pleno de los derechos
humanos.



Las relaciones previamente establecidas con la

alcaldesa, algunos funcionarios y otras instituciones

fueron un factor politico positivo parael

lanzamiento del proyecto.

En el municipio de Soyapango habia desarrollado trabajos
de concientizacion de salud sexual,y ademas ya contaba
con una trayectoria de trabajar de cerca con el gobierno
municipal. En el momento del comienzo de este proyecto,
también gozaba de una buena relacién con la alcaldesa
de ese entonces, quien se mostro receptiva a tal iniciativa.

Por otra parte, laiglesia y otras organizaciones sociales
conservadoras habian mantenido una fuerte posicion
publica contra el temade salud sexual y reproductiva. Fue
importante reconocer el impacto de semejante camparnia,
y poderse ajustar a las estrategias para no caer en
controversias contraproducentes.

Con el proyecto se logré gran parte lo propuesto, a pesar
de que se tuvo que enfrentar algunas dificultades no
previstas. El esfuerzo fue interrumpido por los terremotos
de eneroy febrero 2001. También surgio cierta oposicion
desde adentro del concejo municipal, basada en el poco
conocimiento y/o mala interpretacion de los objetivos,
este hecho en particular atraso la aprobacién de la politica.
Ante esto se tuvieron que modificar algunas estrategias
y plazos de tiempo, para poder lograr los resultados
deseados y la aprobacion del concejo mismo.

Después de terminar formalmente el proyecto en
noviembre 2001, se puede decir que ya esta siendo puesta
en practicauna politica integral hacia la educacion sobre
salud sexual,a nivel de la alcaldia. También se coordinan
algunos esfuerzos con otros actores, tanto de instancias
del gobierno nacional como de la sociedad civil,aunque
no se ha logrado tener una conduccién conjunta formal.

Contexto politico

Durante 1997 se hizo una investigacion a nivel nacional
por parte del Ministerio de Salud Puablicay Asistencia
Social, UNICEF y GTZ, contando con la participacién de
aproximadamente 30 organizaciones gubernamentales
y no-gubernamentales. De ese esfuerzo se publicé un
manual titulado “De Adolescentes para
Adolescentes.”

Casi de inmediato, la Conferencia Episcopal de la Iglesia
Catdlica—encabezada por el Arzobispo—y otros grupos
conservadores, lanzaron ataques contra del uso de
condones para la prevencion de VIH y luego en contra del
manual en particular. Criticaron laidea que otras personas
fuera de la familia hablaran de sexualidad a las y los
jovenes. Cuestionaron incluso los dibujos y tematicas por
considerarlas no sélo inapropiadas, sino inmorales,
morbosasy hasta promotoras de la promiscuidad y de los
abortos.

Aquella posicién fue acompafiada por agresivas campafias
publicitarias, inclusive proponiendo la quema de los
manuales. En medio de la controversia publica surgida,
la misma Ministra de Educacidon se pronuncio a favor de
la opinion del Arzobispoy ordend el retiro del manual de
los centros educativos nacionales.

Ante esa situacién, CEMUIJER junto a un consorcio de ONG
en un grupo de trabajo para analizar la probleméatica
intentaron buscar estrategias para sensibilizar y educar
alapoblacion. Se tomd ladecision de distanciar los nuevos



esfuerzos del malogrado manual educativo, para evitar la
continua satanizacién que ya se habia experimentado.

Un tema tan sensible y controversial como la educacién
sexual y reproductiva, cargado con distorsiones y malas
interpretaciones, podria seguir desatando un debate
estéril a nivel nacional con efectos negativos para
esfuerzos localesy bien definidos.

De ahisurgi6 laidea de desarrollar un proyecto integral a
nivel municipal con la alcaldia de Soyapango y en
coordinacion con diferentes entidades locales, para
promover una campafa educativa permanente. Para
garantizar lainclusion e insercion de los diversos agentes
sociales y politicos del municipio, se tuvo como alta
prioridad la participacion de la comunidad, los padres 'y
madres de familia, y las mujeres y adolescentes del
municipio. A pesar que la participacion de estos grupos
fue solamente a nivel de consultas, la experiencia sirvio
como un primer esfuerzo de construccion de politicas
locales con el aporte de la poblacién, en el municipio.

Las relaciones previamente establecidas con la alcaldesa,
algunos funcionarios y otras instituciones fueron un factor
politico positivo para el lanzamiento del proyecto. Sin
embargo, en el transcurso del trabajo surgieron algunos
factores politicos y sociales que impactaron
negativamente en la campafia. Hubo diferencias de
opinién entre los mismos miembros del concejo
municipal, porque algunos temian que fuera entendido
como un intento de institucionalizar una politica a favor

del aborto. Esa situacion se tuvo que enfrentar con
agilidad para cabildeary explicar con claridad cuales eran
las intenciones reales. Esta fase incluyo la sensibilizacion
del concejo municipal con respecto al temay cabildeo para
reunirse con ellos en sesion e informarles sobre la politica.
Al mismo tiempo, los terremotos de 2001 requirieron
mucha atencion y recursos de la municipalidad para
responder aemergencias, por lo que el temano pudo ser
discutido.

Para el desarrollo de la campafia se dividio el trabajo en
diferentes etapas. Asuvez,en cada etapa se desarrollaron
estrategias especificas para asegurar los resultados
esperados.

Las etapas de lacampafa

Las etapas seguidas fueron clasificadas bajo tres grandes
rubros de campanfa: 1) sensibilizacion, 2) construccion de
la politicay 3) aprobacion de la politica.

La primera consistio en el cabildeo constante con la
alcaldesay otros concejales claves; reuniones de trabajo
con funcionarios de diversas dependencias
gubernamentales;y actividades educativas con diferentes
sectores sociales. Todo esto sirvio para conocer las variadas
opiniones al respecto y para sondear los niveles de
conocimiento del tema.

CEMUJER insistio mucho en la necesidad de construir.la

politica entre sectores interesados, ya que esto garantizaria

su posterior respaldo y evitar asi que se convirtiera nada mas

en un documento formal.




En cuanto a la construccién de la politica, se realizaron
talleres participativos; esfuerzos de socializacion y
validacion de propuestas; y consultas del contenido con
instituciones y personas para lograr una participacion
pluralistay efectiva. Inicialmente la alcaldesa consideraba
gue para la aprobacion de la politica solamente era
necesario redactarlay presentarla al concejo. Por parte de
CEMUJER se insistid mucho en la necesidad de construirla
entre sectores interesados, ya que esto garantizaria su
posterior respaldo y evitar asi que se convirtiera nada mas
enun documento formal.

La Gltima etapa de la aprobacioén final costé mas de lo
esperado, por la resistencia que habia surgido. Esto
necesité una modificacidn de estrategias, incluyendo
cabildeo conlaalcaldesay sesiones de capacitacion alos
concejales, las cuales permitieron sondear y generar un
ambiente positivo para la eventual aprobacion, y
contrarrestar la resistencia surgida. Los contactos con
sectores sociales permitieron identificar su sentiry pensar
sobre el tema propuesto. En las reuniones con entidades
estatales que funcionan en Soyapango se reconocieron
algunos vacios y se logré su apoyo eventual, punto
importante ya que eso seria clave para laimplementacion
de lapolitica. En cada rubro, la comunicacion constante
y continua contribuyd al sentir de que el proyecto era
propio de lacomunidad y de su gobierno,y no como algo
impuesto desde afuera.

Hubo dos cambios en las etapas propuestas para el
proyecto: laampliacién del plazo previstoy la eliminacion
del cabildeo con COMURES. La necesidad de alargar el
tiempo se debid a los retrasos institucionales ocasionados
por los terremotos y, en menor parte, por los
enfrentamientos entre los concejales. En el caso de

COMURES, se habia pensado en sistematizar la
experiencia paracompartirla con otras municipalidades,
pero al final se tomé la decisién de s6lo entregar los
documentos al gerente de la entidad, sin definir una
estrategia de seguimiento.

Resultadosy Perspectivas

Uno de los resultados positivos méas grandes fue el hecho
de haber logrado la aprobacion de la politica, por lagran
mayoria de concejales. Los votos a favor fueron mayores
alos esperados. Superando a la oposicion existente al
principio, la politica se aprob6 con 11 votos favorables, dos
ausencias y una abstenciéon. Tomando en cuenta los
conflictos y renuencias, se hubiera esperado ganar ocho
votos para una mayoria simple. En fin, no hubo ningun
voto en contra. Eso se debio a los esfuerzos de concientizar
y de asegurarles a los opositores acerca de las intenciones
reales,y no las mal entendidas al principio.

La politica define como se debera entender la salud sexual
reproductiva, y también establece los objetivos, las
estrategiasy las lineas de accidén de esta normativa. En
este marco se enfatizan acciones de educacion, promocion
y sensibilizacion sobre salud sexual y reproductiva que
incluyen temas como: embarazos en adolescentes,
VIH/SIDA, violencia hacia las mujeres, responsabilidad de
las instituciones gubernamentales encargadas, etc.

Estas acciones son asumidas por el gobierno local, pero
definiendo espacios de coordinacion con entidades de
salud ojusticia a nivel local, para mejorar la atencion que
brindanenel tema.

En las reuniones con.entidades estatales que funcionan en

Soyapango se reconocieron algunos vacios, y.se logré su apoyo

eventual. La comunicacion constante y continua contribuyo al

sentir que el proyecto era propio de la comunidad y su gobierno,

y no como algo impuesto desde afuera.




La alcaldia ha desarrollado un plan a ejecutar con sus
promotores y promotoras sociales. El papel de éstos es
divulgar la politica y promover la salud sexual y
reproductiva segun los lineamientos aprobados. El
gobierno local ha mostrado interés en el seguimiento.

Para la elaboracion de la politica, participaron diferentes
sectores e instituciones, que pueden tomarlo como
esfuerzo propio y mantenerse interesados en su
implementacion.

Como logro no previsto, se havisto un fortalecimiento de
las relaciones con las diversas instancias locales, tanto
gubernamental como de la sociedad civil.

Hubo acercamientos positivos aun con representantes de
algunas escuelas y hasta de una parroquia de la Iglesia
Catdlica, quienes mostraron su aprobacion e intenciones
de seguir trabajando para mejorar la educacion sexual.

El gobierno municipal esta prosiguiendo en la ejecucion
que le corresponde, con sus recursos propios, aunque no
como coordinador intersectorial formal. Hay varios papeles
y esfuerzos que han asumido los diferentes actores, pero el
rol de una conduccién Unica no se ha concretizado adn
dentro del trabajo del municipio.

Lecciones Aprendidas

Dado el ambiente politico en que se estaba desarrollando,
fue muy importante mantener de bajo perfil el progreso
del proyecto. Esto sirvi6 para evitar que grandes fuerzas
opositoras, tal como algunos religiosos fundamentalistas,
ejercieran campafas para interferir en el mismo.

Un cambio de estrategia para afiadir consultas bilaterales
permitio discutir sobre la validez, el interés, la necesidad
y los aportes con diferente gente. Esto esmas de lo que se
hubiera podido lograr solamente con los talleres de
validacion.

Ahora el proyecto tiene buenas perspectivas de seguir
creciendo en la practica, puesto que CEMUJER sigue
trabajando con la alcaldia en otros temas. Actualmente
esta ejecutando un proyecto que la misma alcaldia
gestiono, lo cual permite el seguimiento desde este punto,
aparte de los esfuerzos propios de la misma alcaldia.

También se ha logrado un mejor conocimiento no
solamente de la visién politica o partidaria de quienes
conforman el concejo, sino también de su posicion respecto
al temade salud sexual y reproductiva.

La experiencia, aun con todos sus desvios, sirvid para
entender la necesidad de prever plazos de tiempo mas
realistas.

También se aprendio de la necesidad de promover un
mayor involucramiento e interactuacion de sectores
sociales con el concejo municipal. Tanto asi que es
necesario tener una aguda apreciaciéon de las
sensibilidades y posiciones politicas y sociales de los
miembros del gobierno local, para poder ganar su
confianza y aceptacién de la iniciativa ciudadana.

Se aprendio la préactica sistematica de como hacer
incidencia politica, con nuevas técnicas. Es de suma
importanciaidentificar cualquier problemaen el camino
y poder modificar las estrategias y/o ejecucion del proyecto
cuando sea necesario.

Aunque el objetivo final del proyecto es lograr reducir la
incidencia de embarazosy contracciones del VIH entre las
mujeres jovenes, esto solo sera posible de verificar a través
de estudios empiricos. Es probable que semejantes
resultados, si es que se dan como se espera, sean producto
de una larga experiencia de educaciény cambio de ciertas
normas culturales.



ESTUDIO DE CASO

Incorporando Mecanismos de
Participacion al Codigo Municipal

Fundacion Nacional para el Desarrollo
(FUNDE)

Resumen

La Fundacion Nacional para el Desarrollo fue creada en
1998. Es unaorganizacion no gubernamental sin fines de
lucroy tiene como mision “generar pensamiento, analisis
y propuestas de desarrollo sustentable e incidir en los
distintos actores socialesy centros de poder mediante la
investigacion, capacitacion, asesoria y cabildeo para
mejorar las condiciones de viday elevar la capacidad de
negociacién de los sectores excluidos de la sociedad”. Para
cumplirla, FUNDE trabaja en tres areas: desarrollo regional
local, politicas sectoriales y politicas macro nacionales.

Aprovechando la disposicion expresada por la Asamblea
Legislativa para aprobar unareformaal Cédigo Municipal
antes de mayo de 2003, se formé en diciembre de 2000
un Grupo de Trabajo para la Reforma del Codigo Municipal.
Este estaba compuesto por representantes de: Asamblea
Legislativa, COMURES, ISDEM, FISDL, ANEP y FUNDE.

Entre marzoy agosto de 2001, FUNDE toma otro paso con
la colaboracion de CREA para darle un nuevo impulso a
este esfuerzo. Cumpliendo con las intenciones explicitas
del proyecto, se convocé a 43 organizaciones no-
gubernamentales diversas para evaluar el Cédigo
Municipal actual y proponer una gama de reformas
legales que promuevan la participacién ciudadanay la
transparencia en la gestion pablica local, por el consenso
de todos los involucrados.

Hasta ahora, el Codigo Municipal s6lo provee el cabildo
abierto y la consulta popular como mecanismos de
participacion ciudadanaen la gestion local, pero éstos no
han sido ni promovidos ni efectivos en la practica de los
gobiernos locales. En cuanto a la transparencia, sélo se
establece que en el cabildo abierto la municipalidad
informaré ala ciudadania sobre su gestion.




La propuesta de reformas se centra en el establecimiento de

marcos legales que garantizan el derecho de los ciudadanos

a participar en decisiones politicas locales, y a conocer las

actividades y cuentas de las alcaldias.

A pesar de las limitaciones del actual Codigo Municipal,
durante los Gltimos afios se han implementado diversas
practicas locales, orientadas a la participacion ciudadana
y la transparencia, entendido como la presencia de
mecanismos institucionales que permiten que la
ciudadania sea informaday pueda ejercer control sobre
lamanera en que las autoridades locales electas manejan
los recursosy el poder politico que les es transferido por
el pueblo. El problema consiste en que estas practicas no
se han traducido aun en reformas del marco legal, debido
aque lasiniciativas participativas dependen totalmente
de lavoluntad de los gobernantes.

Como respuesta a esta situacion, un conjunto de 430NG
convocadas por FUNDE logré acuerdos para presentar una
propuesta Unica de reformas que ponen el acento en las
obligaciones de los gobiernos locales para abrirse a la
ciudadania, siempre respetando la autonomia
institucional de las municipalidades frente al gobierno
central. La propuesta de reformas se centra en el
establecimiento de marcos legales que garantizan el
derecho de los ciudadanos a participar en decisiones
politicas locales,y a conocer las actividades y cuentas de
las alcaldias. También obligaria a los gobiernos a fomentar
la participacion amplia a través de ordenanzas que
protegen los derechos de las poblaciones locales. Ademas
se propone transferir la autoridad de otorgar personeria

juridica a grupos comunitarios—desde el gobierno
nacional hacia las alcaldias. Esto camina en la direccion
de descentralizar el poder politico y administrativo.

Las reformas propuestas no han sido aprobadas hasta
ahora. El documento quedo congelado como“un segundo
paquete”en la Asamblea Legislativa, en parte por razones
politicas partidarias. Sin embargo, se esperan nuevos
esfuerzos para retomar el tema, ahora que ha pasado el
reciente periodo electoral para las municipalidades.

Contexto politico

El Salvador tiene una larga historia de centralizacién
gubernamental. El manejo por el ramo ejecutivo del
gobierno nacional nunca ha permitido una autonomia
local que no fuera ligada con el poder central y/o su
partido politico. Enlos tltimos afios han habido reclamos
para descentralizar el ejercicio de poder municipal, con
amplia participacion de gente y grupos que no estan
vinculados directamente con las estructuras de politica
partidaria.

Existe mucha renuencia de parte del gobierno central a
ceder este control, en especial porque muchas



municipalidades tienen alcaldes y concejos que son de
partidos de la oposicién. En este sentido, el tema sigue
siendo dominado por el marco de politica partidaria. Sin
embargo, hay muchas inquietudes ciudadanas que no
caen en este esquema,y por ende muchas iniciativas que
guedan afuera del sistema.

AUn en este contexto, hubo cierto movimiento hacia la
apertura cuando la Asamblea Legislativa mostro interés
en hacer reformas al Cdigo Municipal para el 2003.
El Grupo de Trabajo intentd llenar este espacio elaborando
una propuesta para tales reformas.

Lamentablemente, el interés en la Asamblea Legislativa
bajo debido al periodo eleccionario, con lacampafia para
alcaldias y diputados que hubo en marzo 2003. El
gobierno central y su partido se habian resistido a permitir
gue el proceso de estudiar reformas siguiera adelante.
Esto posiblemente fue porque COMURES, la agrupacion
de alcaldes municipales en el pais, estaba presidida por un
miembro de la oposicion izquierdista ,y el partido oficial
no iba a promover ninguna medida que consideraba un
posible beneficio asu oposicion.

Las etapas de lacampafa

Las principales etapas de la campafa fueron:

1. Lapreparacion de una propuesta de reformas
para incorporar mayores requisitos de
participacion ciudadana y transparencia al
Cbédigo Municipal en concertacion con 43
diversas organizaciones civicas

2. La participacion y cabildeo en el marco del
Grupo de Trabajo paralograr su aceptacion de
las propuestas de reformas

3. Lapresentacion de lasreformas ala Asamblea
Legislativa para su consideracion junto con
otras reformas propuesta por el Grupo de
Trabajo

Laimplementacion del proyecto se basa en la experiencia
previa que desarrollaron COMURES y FUNDE en conjunto
con las mismas organizaciones para formular propuestas
de reformas al Codigo Municipal en distintos temas de

interés de esta corporacion de alcaldes. FUNDE consulto las
experiencias de otros paises, relativas a la descentralizacion
y eldesarrollo de las obligaciones de gobiernos locales,como
parte de este mismo proceso.

Se comenzé el proyecto con la etapa de formulacion de la
propuesta, para lo cual se trabaj6 con las 43 organizaciones
de lasociedad civil. Al final del proceso de las discusiones
y las consultas se logr6 un acuerdo entre las
organizaciones sobre un paquete de reformas para ser
presentado al Grupo de Trabajo y posteriormente en la
Asamblea Legislativa.

Presentaron al Grupo de Trabajo el paquete de reformas
para su adopcion y lograron que la mayoria fueran
aceptadas. Luego todas las organizaciones firmaron la
presentacion de la propuesta a la Asamblea Legislativa y
participaron en el cabildeo con la comision legislativa para
gue las reformas pudieran estar incluidas en el paquete que
estaba siendo discutido por la misma.

Cabe sefialar que estas propuestas fueron concertadas
con COMURES antes de ser presentadas en la Asamblea
Legislativa, de manera que la iniciativa de ley fue
presentada por ambos tipos de organizaciones (las ONG
ylos gobiernos locales).

Resultadosy Perspectivas

Un resultado principal fue la propuesta concreta de
reformade ley, que provee:

L aobligacién explicita a las municipalidades a promover
la participacion ciudadana,con un mend de mecanismos.
Elintento de laley actual se basaba en esa obligacién, pero
no incluye sanciones por incumplimiento, porloqueenla
practica se ha quedado como letra muerta. Por eso es
necesario enmendar esa parte del Codigo.

« Laobligacion de que todas las municipalidades cuenten
con una ordenanza de participacién ciudadana,
respetando laautonomia municipal. En esto se considerd
importante una obligacién impuesta por el gobierno
nacional a los gobiernos locales, pero deja que cada
municipio decida cuales van a ser los contenidos y



mecanismos para lograrlo de acuerdo a su situacion. El
punto importante es que una ordenanza sirve para dar
garantias a la ciudadania, con un marco legal para
respaldarse y exigir que se cumpla.

e Establece por primera vez la posibilidad que haya
iniciativa ciudadanaen los asuntos y ordenanzas locales.
Esto significa que atn cuando el sistema politico no esté
de acuerdo, de manera excepcional, un namero
determinado de ciudadanos pueden obligar al Estado a
convocar unaconsulta popular.

e Introduce laobligacién a la transparencia en larendicion
de cuentas, con un menu de informacion que debe estar
abierta al publico. Cada gobierno municipal estaria
obligado a hacer publico un menu de informacion de sus
actividades.

« Ampliala posibilidad para organizaciones comunitarias
y sociales de obtener personeria juridica a través de las
alcaldias, y no sélo por medio del Ministerio de
Gobernacion,como ocurre actualmente. Esto facilitaria
mucho laobtencion de status legal sin tener que recurrir
al gobierno nacional, y es un punto esencial en la
descentralizacién de la autoridad politica. El inciso
también establece que si el concejo municipal se niega a
otorgar esa personeria juridica, la organizacion tendria
derecho de ley para reclamar y obligarle a que se la
otorguen.

Entre los resultados positivos del proyecto global se
destacan:

e 43 organizaciones se aliaron y siguen aliados para
continuar trabajando en el tema. Fue laprimeravezen la
historia del pais que tantas ONG se coordinarony lograron
acuerdos en un tema de tanta envergadura.

« Se logré una propuesta de reformade ley parafomentar
la participacion ciudadana, que no existiria si no hubiera
existido el proyecto. Esto en si se considera un gran
logro—haber hecho un esfuerzo comun con los fines
acordados entre todos los diversos grupos.

« Se logré el apoyo de COMURES a la propuesta a través
del proceso de cabildeo con esa asociacién de
municipalidades. Como la maxima representacion del
conjunto de gobiernos municipales, el apoyo de COMURES
es necesario para cualquier intento de reformar el Codigo
y abrirse ala ciudadania. Sin tal apoyo, seria muy dificil que
propuestas de tal indole se encaminaran.

e Se fortalecieron las capacidades de FUNDE como
organizacion respecto de hacer politica ciudadana. Esta
experiencia prepara mejor a la fundacion para seguir con
estey otros procesos similares.

L a propuesta fue presentada ala Asamblea Legislativa, lo
cual eraunade los objetivos principales.

e Hubo otras acciones, como “carta abiertas” y
presentaciones en la television, para darse a conocer al
publico.

Se considera que el esfuerzo que se debe continuar es el
de aprender de laexperienciay del analisis, y el de seguir
fomentando los vinculos entre las organizaciones.

En la actualidad se han establecido contactos con los
legisladores recientemente electos para la Comision de
Asuntos Municipales de la Asamblea Legislativa, los cuales
han expresado su interés en aprobar las reformas durante
este afio.

La propuesta de reformas se centra en el

establecimiento de marcos legales que garantizan el
derecho de los ciudadanos a participar en decisiones

politicas locales, y a conocer las actividades y cuentas

de las alcaldias.




Se logré el apoyo de COMURES a la propuesta a

través.del procese de cabildeo con esa.asociacion de

manicipalidades. .Como la maxima representacion

del conjunto.de gobiernos municipales, el apoyo de

COMURES es necesario para cualquier intento de

reformar el Codigo y abrirse a la ciudadania.

Lecciones Aprendidas

La propuesta quedo congelada en la Asamblea Legislativa
como una segunda generacion de reformas al Cédigo
Municipal, para ser retomada por parte de los diputados
del nuevo periodo legislativo.

Aungue FUNDE logré sus ambiciones explicitas dentro del
marco del proyecto, identifican omisionesy limitantes en
el esfuerzo que afectaban las posibilidades de lograr la
aprobacién de las reformas propuestas:

1. El contacto e incidencia con los sectores de laempresa
privada hubiera sido importante ya que es un sector que
podriatenerintereses en las reformas al Cédigoy son un
poder en el pais.

2. Se concentraron en las ONG en vez de comenzar a
trabajar con los afectados. Hay que involucrar ala gente
de los municipios, las organizaciones comunitarias y los
CDL. Las ONG tienen mas capacidad institucional en
mandar cartas, pero tendran otro valor semejante cartas
escritas por gente en las mismas municipalidades. Dado
el corto plazo de tiempoy recursos financieros limitados,
el esfuerzo se tuvo que concentrar mucho en reuniones
entre las ONG, no tanto asi en el acercamiento con otros
grupos comunitarios en las municipalidades. Pero esto es
considerado como una limitacion organica dentro del

contexto del proyecto aprobado, no asi una falla en la
ejecuciéon del mismo.

3. Se podria hacer mas trabajo para buscar apoyo en la
Asamblea Legislativa con los diputados y con los técnicos,
para tratar de crear soluciones y hacer entender los
beneficios que traen las reformas para los municipios y
parael pais.

4. No hubo acercamiento al gobierno central para
cabildear y buscar puntos de acuerdo y asi evitar la
posibilidad de un veto presidencial. Aunque el gobierno
nacional debe tener un interés en que haya mayor
transparencia en el manejo de los recursos publicos por
parte de las municipalidades, no se traté de ganar el apoyo
del gobierno central y del partido oficial para las reformas,
visualizando también que hay descentralizacion posible
gue no afecte la competencia del ramo ejecutivo.



Reformas a la Fiscalia General de la

Republica

Comision Especial para una Evaluacion Integral de la
Fiscalia General de la Republica (CEFGR)

Resumen

La Comisidn Especial para una Evaluacion Integral de la
Fiscalia General de laRepublica (CEFGR) se formd afinales
de 2000 con el propésito de analizar los principales
problemas y necesidades de dicha institucion,
presentando sus conclusiones finales en septiembre de
200L1.

Se plante6 una evaluacién por parte de profesionales
ajenos alainstitucion para garantizar la objetividad del
proceso. Esto tuvo el pleno respaldo del sefior Fiscal
General, Lic.Belisario Artiga.

Los objetivos principales fueron hacer un diagnéstico
exhaustivo,y luego elaborar una serie de propuestas para
que el Fiscal aprobaray adoptara las medidas orientadas
a mejorar la capacidad y eficiencia de la institucion.

Se lograron las metas definidas en el proyecto, y el estudio
con sus recomendaciones fue aceptado por el Fiscal
General. La instituciéon ha comenzado a implementar
varias de las medidas que pueden hacerse con recursos
propios. Entre ellos se destacan nuevos requisitos y
examenes para fiscales, capacitacion continua para los
mismos y un moderno sistema de ordenar y monitorear
el conjunto de casos existentes en la Fiscalia.

El proyecto fue exitoso en lo cometido, principalmente por
el apoyo institucional del que gozé. Un logro colateral mas
fue la reeleccion del Fiscal General para otro periodo, lo
cual garantiza cierta continuaciéon del proceso de
reformas.



En este contexto, la precisa y:concordada iniciativa

del Fiscal y de los comisionados representd “una

ventana de oportunidad tnica” para incidir en

el mejoramiento de 1a Fiscalia.

Contexto politico

El periodo posguerra en El Salvador se ha caracterizado
por altos niveles de violenciay crimen de toda indole. En
ese mismo periodo, los medios de comunicaciéon masiva
han asumido un nuevo papel de periodismo profesional,
sefialando de manera insélita y con gran frecuencia
muchos casos de corrupciony de procesos juridicos en que
hayan fallado la Policia Nacional Civil, la Fiscalia y el
Organo Judicial.

Un nuevo modelo de legislatura nacional también empez6
a funcionar con una agresividad anteriormente
desconocida, en cuanto a proponer,aprobary enmendar
leyes—a menudo en reaccion visceral y publicitaria—ala
percibida frustracion ciudadana sobre su seguridad.

Sendos casos de laincapacidad del sistema para resolver
judicialmente tantos asesinatos, trafico de narcoticos,
secuestros y otros crimenes se volvieron el pan de cada
dia. En estos casos, la Fiscalia eraampliamente sefialada
como la responsable principal dentro del sistema de
justicia.

Al mismo tiempo, la Fiscalia tenia que encargarse

legalmente de la investigacion de todo delito criminal,
cosa que no solia hacer la institucion, mas las nuevas
responsabilidades de darle prioridad a los tratados
internacionales por encima de las leyes nacionales.
También, tuvo que enfrentarse a un surtido de delitos
anteriormente desconocidos y/o ignorados por las leyes
como el narcotrafico, el trafico de personas, la violencia
familiary el lavado de dinero.

En este contexto, la precisa y concordada iniciativa del
Fiscal y de los comisionados represent6 “unaventanade
oportunidad Unica”paraincidir en el mejoramiento de la

Fiscalia.

Los comisionados sefialaron a la voluntad de Artiga como
un catalizador esencial para poder realizar los estudios in
situ con toda libertad y conseguir toda clase de
documentacion requerida, sin las trabas que se pueden
esperar dentro de una burocracia que esta siendo
analizada.

Laideadel proyecto tuvo sus raices en el primer esfuerzo
de un Fiscal General de emprenderse en una depuracion

del personal en lainstitucion.

“Cuando yo ingresé como Fiscal General a finales de 1999,



me encuentro una institucion muy complicada,
desordenada, sin mistica, falta de recursos, cuestionada,
en fin, con una institucién que no estaba cumpliendo
adecuadamente con su rol constitucional y que necesitaba
revisarse estructuralmente, para poder sentar las nuevas
bases de unaFiscalia,” dijo en unaentrevista.

Un afo después, ya armado con una nueva legislacion
temporal, la administracion de la institucién decide
investigar a 118 funcionarios y empleados. De éstos, 60
fueron cesados en sus funciones (36 fiscales y 24
administrativos) entre diciembre de 2000 y mayo de 2001.

El tribunal de apelaciones formado para cumplir con los
requisitos legales de tal proceso fue constituido por los
profesionales Ricardo Cérdova (director de FUNDAUNGO),
Néstor Castafieda (el entonces presidente de la Federacion
de Abogados) y Maria Silvia Guillén (directora de FESPAD).

Ellos también le plantearon al Fiscal General su gran
inquietud de que una depuracion del plantel por sisola no
atacaria los grandes problemas de fondo. De entrada,
hubo un cierto consenso sobre las condiciones que sufria
la Fiscalia: mala organizacion, mucho personal inadecuado
para las funciones asignadas, algun nivel de corrupcién,
falta de estandares educacionales, falta de preparacién
necesaria en materia de analisis de jurisprudenciay falta
de recursos generales para enfrentarse con todas sus
responsabilidades ante la nueva realidad social, politica
ylegal del pais.

El Fiscal se mostré de acuerdo, y asi toma lainiciativa de
nombrar a estas tres personas para formar una nueva
comision evaluadora de la institucion entera. Entonces,
los miembros de la Comision formularon un disefio para
un proyecto de tal envergaduray luego consiguieron el
apoyo financiero e institucional de CREA. Fue asi como el
proyecto fue asumido como un compromiso compartido
entre tres organizaciones vinculadas al estudio del
Derecho.

Las etapas de lacampafia

Este proyecto fue el primero financiado por el Proyecto de
Participacion Ciudadana y Gobernabilidad de CREA.
También fue bastante diferente a los otros proyectos de
incidencia en el sentido de que tenia limitaciones de
tiempo y un mandato explicito de la institucién
gubernamental sobre la cual se queriaincidir. Fue por ello
que las etapas fueron comprimidas en apenas seis meses,
con una fuerte concentracion de actividades en el trabajo
de consultores contratados para la realizacién del
diagnostico.

Después de los pasos iniciales de organizacion internay
financiera, la Comisién nombré a un Secretario Técnico
como ejecutivo encargado del funcionamiento del
proyecto. Luego determiné la necesidad de hacer un
estudio técnico previo para identificar las debilidades y
fortalezas. Para tal efecto, contrata a cuatro consultores
profesionales en distintas areas de especializacion. Entre
abril y julio de 2001 éstos producen los siguientes
informes:

«“Legislaciéon Vigente Relacionada con las Atribuciones
de laFiscalia General de laRepublica”

 “Diagnostico sobre Finanzas y Administracién de la
Fiscalia General de la Republica”

« “Diagnostico de la Funcién de Recursos Humanos y
Levantamiento de Procesos Tipicos de la Fiscalia General
de la Republica”, y “Perfil del Agente Auxiliar del Fiscal
General”

»“Elementos para un Sistema de Indicadores de Impacto
paralaFiscalia General de laRepublica”

Los comisionados sefialaron a la voluntad de Artiga como un catalizador

esencial para poder realizar los estudios in situ con toda libertad y

conseguir toda clase de documentacion requerida, sin las trabas que se

pueden esperar dentro de una burocracia que esta siendo analizada.



La metodologia de investigacion comprendio la
recopilacion, analisis y sistematizacion de documentos
(incluyendo estudios existentes producidos por USAID,
BIDy otros); las apreciaciones de los consultores, validadas
por el mismo personal de la Fiscalia; y la elaboracion de las
recomendaciones por parte de los comisionados. Una
parte importante de la metodologia fue la amplia
colaboracion de los empleados de la Fiscalia en la
recoleccion de informacion, asi como en la validacion de
los informes técnicos. En el mes de julio de 2001 se
desarrollaron cinco talleres de validacion de esos
documentos, con la participacion de funcionarios de la
Fiscalia.

Ademas, se celebraron dos reuniones para conocer las
opiniones de representantes de sectores de la sociedad
civil vinculados al tema de la administracion de justicia.

El proyecto cerro con la presentacion publica del
diagnéstico en dos eventos de mayor magnitud: uno con
funcionarios de la Fiscalia y otro en un foro publico que
conto con la presencia de funcionarios de distintos ramos
del gobierno y representantes de varios sectores de la
sociedad civil.

Resultadosy Perspectivas

El resultado méas importante de este esfuerzo fue la
produccién de un diagnéstico integral y recomendaciones,
con la participacion tanto de la Fiscalia como de otros
actores de la sociedad civil. En el proceso, hubo una
cooperacion efectiva entre los evaluadores y los evaluados.
El proyecto logr6 éxitos evidentes en los términos
principales de unaejecucion profesional y eficiente; en el
gozo del apoyo de consultores capaces e instituciones
independientes;y en la produccién final de un estudio

diagnaostico y propositivo, con un alcance extensivo.

AUn mas importante, el producto de andlisis, conclusiones,
y recomendaciones para una gran gama de reformas
necesarias que fue aceptado publica e incondicionalmente
por el Fiscal.

Por primera vez, se hizo un anédlisis de fondo—e
independiente—a la Fiscalia como institucion organica
con todas sus responsabilidades, realizado a través de una
recopilacion completa de las leyes vigentes que incluye
las obsoletas, ignoradas y/o contradictorias; los procesos
administrativos; los estandares e incongruencias
educacionales; y las necesidades financieras. Cabe
destacar que también fue la primera vez que semejante
ejercicio haya sido hecho de tal manera en cualquier
instancia del gobierno.

El renombramiento en 2002 del Fiscal General Artiga por
otro periodo de tres afios le brinda cierta continuidad en
laimplementacion de las recomendaciones del proyecto,
ya que él mismo ha calificado el estudio diagnostico final
comosu “Biblia”.

Las recomendaciones especificas suman 61, entre las que
se podrian implementar a corto, medianoy largo plazo se
encuentran:

A corto plazo, ya se nota el comienzo de la puesta en
préactica de algunas de las recomendaciones, a saber:

« El fin de lavieja practica de permitir el funcionamiento
como fiscales a agentes auxiliares, que no han cumplido
los requisitos legales minimos de abogacia.

« El nuevo requisito de que un candidato a Fiscal tiena que
pasar por una bateria de examenes orales, escritos,
sicologicos, etc.

El producto de analisis, conclusiones y recomendaciones para una

gran gama de reformas necesarias que fueron aceptadas publicamente

y de forma incondicional por el Fiscal.




e Las primeras contrataciones de fiscales nuevos bajo tal
esquema.

« El proceso de eliminar influencias politicas y nepotismo
enlacontratacion.

e Una reestructuracién en las compras de material
necesario parafuncionar.

e aelaboracion de un nuevo proyecto de ley de la carrera
administrativa con escalafones, ascensos por mérito,
sancionesy procesos de investigacion;y la creacion de un
departamento de asunto internos para vigilarla.

e El desarrollo de lainformatica con la captacion en linea
delas denunciasy un programa de seguimiento de casos.

» Unaescuela de capacitacion de fiscales.

A medianoy largo plazo no existe ningun procedimiento
detallado para seguiry lograr la debida implementacion.
Aparte de la voluntad expresada por el Fiscal Artiga,
muchas recomendaciones requieren de un refuerzo
presupuestario sustancial, asi como unavoluntad politica
ajenaa laFiscalia para apoyar lo que hoy estéa en papel,
aungue haya sido aceptado institucionalmente.

Lecciones Aprendidas

El caso de la Comision Especial es atipico en el contexto de
lamayoriade proyectos de iniciativa ciudadana apoyados
por CREA. La semilla fue sembrada por la misma
institucion—a través de su titular, el Fiscal General—y asi
tuvo un amplio apoyo oficial desde el principio.

La Fiscalia ha dado seguimiento a las recomendacionesy
haempezado aimplementar algunas, lo cual es una sefial
de laseriedad de sucompromisoy unareafirmacion de la

calidad de las recomendaciones. Dicho esto, los pasos
efectivos tampoco le competen Unicamente a la Fiscalia
o0 a sus funcionarios, puesto que en gran parte
dependerian de lavoluntad politica del gobierno central
y la Asamblea Legislativa, en especial para reforzar el
presupuesto de la Fiscalia en las medidas necesarias.

Hubo cuatro condiciones claves que permitieron el éxito
del proyecto:

e La capacidad y reconocimiento profesional de los
miembrosy consultores de la CEFGR.

e El nivel de independencia y autonomia de la CEFGR.

e La oportunidad politica brindada por un contexto de
crisis institucional en medio de un proceso de depuracion.

L avalidacién del Fiscal al proceso planteado por la CEFGR
para abordar la probleméatica de forma integral.

En cuanto alecciones aprendidas, se pueden destacar las
siguientes:

Las relaciones de coordinacion con los funcionarios facilita
su cooperacion y contribuye a un impacto mayor de las
recomendaciones.

La presencia de altos funcionarios en los talleres de
validacion significo un importante apoyo.

La utilizacion correcta de los recursos financieros y el
manejo profesional de los proyectos augura resultados
aceptables, lo que se garantiza a través de un analisis
apropiado de las hojas de vida del personal del proyecto
y la confianza depositada en el asesor técnico principal.

Cuando existen las condiciones propicias, este tipo de
proyecto puede servir como modelo para analizar,
reformar y fortalecer a otras instituciones publicas.

Cuando existen las condiciones propicias, este tipo de proyecto

puede servir como modelo para analizar, reformar y fortalecer a

otras instituciones publicas.




ESTUDIO DE CASO

Legislacion para Aumentar la
Responsabilidad Paterna

Asociacion parala Organizacion y Educacion
Empresarial Femenina de El Salvador
(]=3)]

Resumen

El proyecto surge de la necesidad de reformar el sistema
de proveer cuotas alimenticias a los nifios y nifias de

padres ausentes.

Anualmente la Procuraduria General de la Republica (PGR)
atiende un promedio de 15,000 demandas. A pesar de los
esfuerzos que hace lainstitucion por dar respuesta a éstas,
existen aun diferentes problemas para que el pago de cuotas
sea efectivo. Estos problemas van desde lo prolongado que
puede ser el tramite a nivel administrativo en laPGR hasta
la evasion de la responsabilidad contraida por parte de los
padres demandados. Un agravante adicional es que aun
cuando se logra establecer la cuota, ésta suele ser
insuficiente pararesponder alarealidad econdmica hoy en
dia.

La OEF fue fundada en 1985y tiene una larga trayectoria
realizando trabajo para mejorar las condiciones de las

mujeres en el pais. Esto les ha permitido palpar las
implicaciones que tiene la probleméatica de
irresponsabilidad paternay que afectan a madres e hijos
en distintas comunidades del area rural y urbano
marginal.

Al haberse constatado la informacién recibida, se
descubrié que son muchos los inconvenientes para que
los niflos y nifias de El Salvador reciban el apoyo econémico
gue les permita cubrir sus necesidades mas elementales.
Primero, el procedimiento actual para determinar las
cuotas es largoy complicado, y tanto para las madres como
paralas autoridades (judiciales o administrativas) resulta
dificil probar la capacidad de pago de los padres
demandados. También el incumplimiento de los deberes
de asistencia economica esté considerado como un delito
“menos grave”, por lo cual el proceso para determinar una
cuotaaun padre que trabaja en el sector informal es mas
lento que si éste es asalariado. Ademas las empresas
privadas que realizan los descuentos a los padres




Existe una falta de conciencia, a todos los niveles, de la

importancia que tiene el tema de cuotas alimenticias para nifios

y nifias con padres ausentes y, a menudo, irresponsables.

asalariados no los reportan conforme dicta la ley, y las
madres se quejan de que el sistema de depdsito de las
cuotas en la PGR es lento, lo cual atrasa el pago de las
mismas.

Por lo anterior, la asociacion le aposté a conseguir que la
Asamblea Legislativa aprobara una propuesta de reformas
alas leyes que regulan el pago de las cuotas alimenticias,
como son el Codigo de Familia, la Ley Procesal de Familia
y la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica, para garantizar una cuota acorde al costo de
vida y oportuna para los hijos e hijas de padres
demandados.

El proyecto empez6 a finales de noviembre de 2001,y
termin6 en marzo de 2003.

Contexto politico

La problematica tiene sus raices en un problema socio-
cultural e histdrico, derivado del machismoy la costumbre
de algunos hombres de tener multiples relaciones e hijos
que resultan de ellas. En El Salvador, laidea de considerar
la paternidad responsable como politica de Estado es
relativamente nueva y aun no se ha consolidado.

En la actualidad, existen procesos engorrosos y una
burocracia centralizada que no son los mas idéneos para
asegurar el cumplimiento de las obligaciones paternas.
Unareestructuracién del sistema para volverlo mas eficaz
es una necesidad, que no hasido prioridad, ni politica ni
administrativa, por parte del Estado.

Ademas, existe una falta de conciencia, a todos los niveles,
de laimportancia que tiene el tema de cuotas alimenticias
para nifios y nifas con padres ausentes y, a menudo,
irresponsables. Se han dado casos en los cuales algunos
funcionarios publicos, e inclusive diputados de la
Asamblea Legislativa, han estado en mora con las cuotas
parasus hijos e hijas. Esto es un reflejo de lamagnitud del
problemay la falta de compromiso con que se aborda.

Se consideré gue se contaria con apoyo de los partidos
politicos, ya que las propuestas se presentarian en el marco
de un proceso de “camparia electoral”, y oponerse
publicamente a un tema tan sensible podria implicar
desgastey pérdida de imagen.

Con el apoyo de una consultora juridica,y luego de analizar
con mayor profundidad la problematica, se concluy6 que
el principal problema para hacer efectivo el pago de cuotas
eralograr determinar la paternidad. Una gran cantidad
de demandas que atiende la PGR y los Tribunales de
Familia provienen de madres solteras cuyos hijos e hijas




no fueron reconocidos por sus padres. Esto hace que el
proceso sea mas dificil porque son las madres quienes
deben probar dicha paternidad, por todos los medios que
les sea posible. Por ello, se considerd imprescindible incluir
en la propuesta mecanismos que garanticen el derecho
de nifios y niflas a ser reconocidos por su padre.

Al mismo tiempo, la Primera Dama de la Republica con
apoyo de la Asamblea Legislativa y la Corte Suprema de
Justicia,impulsaron la propuesta para elaborar un Cédigo
de la Nifiez y de la Adolescencia, gue armonizara toda la
legislacién que afecta a estos sectores de la poblacién.

Tomando en cuenta laimportanciay el respaldo politico
gue tuvo lainiciativa del Codigo de Nifiez y Adolescencia,
se considerd que lo mas apropiado era incluir las
propuestas de OEF en dicho proyecto. Para ello OEF tuvo
que abrirse espacios en este nuevo escenario, logrando
insertarse en las discusiones de formulacion del Cédigo.
Su capacidad técnicay las buenas relaciones desarrolladas
les permitieron levantar su perfil y crear sinergias con
diputados y técnicos de la Comisién de Familia.

No obstante, el hecho de que el Codigo de Nifiez abordara
muchos otros temas generd diversas reacciones. Las que
mas afectaron fueron las de otras organizaciones—entre
ellos grupos ultra conservadores de religiosos y opositores
a programas de salud sexual reproductiva—ya que
mostraron una fuerte oposiciény eso alargd la discusion.
También hubo otros actores que se oponian al Codigo por
considerarlo innecesario en tanto ya se cuenta con
diferentes leyes que contemplan la proteccion de la nifiez.

Dado que las elecciones para diputados y alcaldes estaban
cerca, la Comisién de Familia decidi6 hacer un paréntesis
en ladiscusiony retomarla posteriormente. Actualmente
el Proyecto de Cédigo de Nifiez ha sido retomado como
prioridad por la nueva legislatura (2003-2006) y existe
compromiso de aprobarlo durante el mes de octubre.

Las etapas de lacampafia
Las etapas seguidas fueron:
1. Laformulaciénde la propuesta

2. Laidentificacion de los espacios para incidir

3. Lamaodificacién de las propuestas para poder
incorporarlas dentro de Codigo de la Nifiezy de
la Adolescencia

4. Cabildeo y negociacion para poder
incorporarlas desde su formulacion

5. Trabajo de cabildeo con medios de
comunicacién para difundir el tema

6. Seguimiento y cabildeo con la Comisién de
Familia de la Asamblea Legislativa

Para la formulacion de la propuesta el apoyo de la
consultora juridica fue muy valioso, ya que facilité la
construccién de propuestas de reforma técnicamente bien
elaboradasy con argumentos sélidos.

La decision mas importante se tomé en el momento de
enterarse que se estaba redactando el Codigo de la Nifiez
y de la Adolescencia. Fue importante ya que se logro
identificar oportunamente ese espacio paraincorporar en
el documento las principales propuestas de la OEF. Esto
implicaba que el ritmo de la discusion seria mas lento, ya
gue el Cédigo contiene muchos temasy no solamente el
de paternidad. Por ello fue preciso incorporarse de lleno
en este proceso, para viabilizar la inclusion de las
propuestas impulsadas por OEF.

Las principales estrategias utilizadas fueron el cabildeo
con los técnicos encargados de redactar el Cédigo, y luego
con diputadas de la Comision de Familia; acercamiento
con los medios de comunicacion para que tocaran el tema;
y un proceso de informar y sensibilizar a los diputados y
diputadas de la Comision para que mantuvieran su
respaldo alainclusién del temade paternidad dentro del
Codigo.

Como parte del proceso de cabildeo y negociacion, se vio
la necesidad de trabajar en todos niveles: el de los politicos,
que son los que toman las decisiones; pero tambiénenel
nivel de los técnicos, que son los que le dan los insumos al
nivel politico.

Las relaciones con los medios de comunicacion han sido
buenas, lograndose una importante cobertura del tema.



Tanto en esto como en las relaciones con los otros actores,
la OEF siempre mantuvo clara su independencia y
autonomia respecto a los partidos politicos.

Resultadosy perspectivas

El resultado mas concreto de la campafa fue haber
logrado insertar tres puntos de la propuesta dentro del
anteproyecto del Codigo de la Nifiezy de la Adolescencia,
que esta en discusion en la Asamblea Legislativa. El primer
punto es lareversion de la carga de la prueba, para que
sean los padres quienes tengan que apelar por la
paternidad que se les imputa. El segundo es la
obligatoriedad de presentar una declaracién jurada de
ingresos para agilizar la definicion de una cuota. El tercer
punto es la consideracion del fraude procesal como delito,
con implicaciones penales, en los casos en que los
demandados presenten informacion falsa para evadir la
responsabilidad.

También se gand mucha experiencia en el proceso politico
de formular anteproyectos y trabajar sobre un mismo
tema con varios actores y diferentes agendas. Las
relaciones que se pudieron formar fueron valiosas para
continuar los esfuerzos.

Através del proceso, se logro ser un referente para el tema
de paternidad responsable. Se establecieron lazos con
otras organizaciones que abordan el temaanivel regional,
como CEPAL y UNICEF. Asi, se establecieron vinculos con
las diputadas de la comision legislativa que trata este y
otros temas relacionados.

A partir de la instalacion de la nueva legislatura (2003-

2006), se ha retomado el cabildeo para que continte el
proceso de formacién de ley y el proyecto del Cédigo de la
Nifiezy de la Adolescencia sea aprobado.

Anivel de la organizacién misma, laincidencia se ha vuelto
un tema transversal en el trabajo de todo el personal,
incluyendo a la presidenta quien participa activamente
en las actividades de cabildeo y negociacion de las
propuestas.

Lecciones aprendidas

El ambiente politico es muy dindmico y para lograr
cambios es necesario aprovechar las oportunidades sin
perder de vista los objetivos principales.

En el trabajo de incidencia con la Asamblea Legislativa, lo
mas importante es lograr acercamiento, confianzay llevar
propuestas concretas que no generen mas trabajo, sino
mas bien que ayuden con la carga que ya existe. Es
importante también realizar esfuerzos para
proporcionarles la informacion necesaria ya que los
diputados y diputadas no necesariamente conocen del
tema a profundidad y eso influye en sus decisiones.

En la misma organizacién, aprendieron a desarrollar
capacidades en otras areas que no habian abordado antes
(cabildeo, negociacion, manejo de medios de
comunicacion, etc.).

Las alianzas con otras organizaciones en general son
débiles. Muchas se rigen por protagonismos personales
oinstitucionales, por lo que se debe evaluar bien con quién
y cdmo se trabaja en alianza.

El resultado mas concreto de la campafia fue haber logrado insertar tres

puntos de la propuesta dentro del anteproyecto del Caodigo de la Nifiez y

de la Adolescencia, que esta en discusion en la Asamblea Legislativa; El

primer punto.es la reversion de la carga de la prueba, para que sean los
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Propuesta de Ley de
Medicamentos

Accion para la Salud en El Salvador
APSAL

Resumen

APSAL es unared de seis organizaciones que trabajan en
temas de salud comunitaria, publicay en la defensa de los
derechos de los consumidores. Dada la situacion
persistente de una falta de regulacién gubernamental
coherente sobre la produccién, importacion y
comercializacién de medicamentos en el pais, decidieron
promover laaprobacién de una propuesta de ley paraese
fin.

La necesidad de actualizary coordinar los esfuerzos para
controlar los productos en el mercado es reconocida por
actores importantes en la profesion médica, quimica
farmacéutica e instancias de la sociedad civil vinculadas
con el tema. Sin embargo, no ha habido impulsos reales
paracrear unaregulacién efectiva.

En cuanto al gobierno central, los analisis hechos por
APSAL han llevado a la conclusion de que la falta de una
politicaen este rubro es, en si,una politica. Existen muchos
intereses alrededor del tema de medicamentos, y eso ha
permitido que estasituacion se mantenga tal como esta.

Es por ello que se vio la necesidad de impulsar una
iniciativa ciudadana para llevar el tema a la Asamblea
Legislativa. La idea era realizar esta propuesta con un
apoyo amplio de otras organizaciones no
gubernamentales y gremios de la misma industria
quimica.

El proyecto fue disefiado para una duracion de 10 meses,
entre diciembre de 2001y octubre de 2002.



El proyecto se estanco frente a la coyuntura politica. Las

etapas se prolongaron més de 1o previsto y, al toparse con

la crisis emergente.de salud pablica, no fue posible avanzar

mucho con un tematan conflictivo.

Através de unaserie de forosy talleres con la participacion
de varias organizaciones interesadas, se emprendio el
trabajo de concertar una propuestade ley. No obstante,
los esfuerzos por ganar un apoyo amplio y efectivo se
guedaron cortos. A pesar de que se logré una participacion
constante de las diferentes instituciones convocadas, esto
no se tradujo en el apoyo requerido para impulsar laley.

La industria quimica farmacéutica es el primer rubro en
el sub-sector econdmico de la industria después de la
magquila, y con la firma de tratados de libre comercio
también se puede ver afectada. La propuesta de APSAL
contiene también apartados para incentivar y promover
a laindustria nacional, por lo que se esperaba que esto
motivara su apoyo.

Posteriormente, una vez presentada a la Asamblea
Legislativa, no hubo suficiente trabajo de cabildeo con los
partidos politicos y legisladores claves. En este contexto
es importante mencionar que en el mismo periodo se
habia desatado una gran crisis en el sector de salud
publica, originado por una huelga de médicosy personal
del Instituto Salvadorefio del Seguro Social. Esta crisis se
fue agudizando y tom6 un matiz muy politico lo cual pesé
demasiado en el ambiente, haciendo poco favorable la
discusion de cualquier propuesta alrededor del tema de
salud.

Lapropuesta sigue en la Asamblea Legislativay se esperan
nuevos esfuerzos para retomar e impulsar el tema por su
importanciaen beneficio social. Sin embargo, los asuntos
mas inmediatos vinculados con la huelgay lacomposicion
futura del sistema de salud publica tienen que resolverse

antes de que pueda esperarse un resultado positivo a la
propuesta del proyecto.

Contexto politico

No hay una politica real que beneficie a la poblacién
respecto a la regulacion de medicamentos. Las
regulaciones actuales se reducen a la creaciéon de
instancias especiales de control administrativo,como el
Consejo Superior de Salud Publica y las Juntas de
Vigilancia.

La Junta de Vigilancia de la Profesion Quimica
Farmacéutica se rige por un reglamento de los afios 50;y
la Ley de Farmacias data desde los afios 20.

En los procesos de reformas de salud, la regulacion de
medicamentos no ha sido planteada como un tema
prioritario, y solamente dos instituciones lo han
mencionado—El Colegio Médico y el Comité Nacional de
Desarrollo bajo el esquema del Plan de Nacion.
Sinembargo, ninguna tiene una propuesta desarrollada.

Algunos de los problemas ocasionados por la falta de
regulacion de medicamentos son:

1. Elingreso de nuevos medicamentos con sustancias
no controladas por el Estado, y que han sido
prohibidas o restringidas en sus paises de origen
y otras partes del mundo, lo que no garantiza la
calidad de los medicamentos existentes en el pais.



2. La sobreproduccion de medicamentos sin
regulacion o control por parte de autoridades
competentes.

3. Nose promueven medicamentos esenciales ni se
orienta a la poblacion sobre el uso racional de
medicinas. La automedicacion es una practica
comun entre la poblacién salvadorefia.

4. Laausenciade unapoliticaintegral permite que el
precio de los medicamentos sea muy alto. Esto
dificulta el acceso para personas de escasos
recursos.

Historicamente, ha existido en el paisy en el sector de la
industria nacional una politica tacita de no regulacion. A
ello se debe que la instancia encargada del registro de
medicamentos, el Consejo Superior de Salud Publica,
cuente con mas de 23,000 productos registrados de
manera desactualizada, muchos de ellos con
componentes activos dafiinos para la salud o
simplemente innecesarios.

Existen instancias relacionadas con el control de
medicamentos que desarrollan acciones dispersas y
descoordinadas. Por ejemplo, hay dos laboratorios de
control de calidad—uno en el Ministerio de Salud Publica
y Asistencia Social y otro en el Consejo Superior de Salud
PUblica—sin que coordinen acciones entre ellosy sin una
normativa comun que rija su accion de manera
complementaria.

Dados los problemas de regulacion existentes, el mercado
no ofrece garantia en la calidad de los productos que
consumen las personas.

Las etapas de lacamparia

Las etapas fundamentales fueron: 1) laformulacion de la
propuestay 2) la presentacion ala Asamblea Legislativa
parasu discusiény aprobacion.

La primera etapa tiene como insumo base un estudio de
regulacién de medicamentos, hecho previamente por
APSAL durante 1999,y una propuesta de Politica Nacional
de Medicamentos, elaborada durante 1999-2000 y
presentada ante el Ministerio de Salud Publicay Asistencia
Social.

Se convocé a una serie de foros, talleres y mesas de
discusion entre organizaciones no gubernamentales,
representantes de las facultades de medicina de las
principales universidades, miembros de gremiosy de la
industria quimica farmacéutica e invitaciones a
funcionarios gubernamentales.

La estrategia principal de esta etapa era identificar alos
sectores involucrados en el temay lograr formular una
propuesta de consenso para que contara con el apoyo de
los participantes. Las consultas especializadas fueron los
talleres y se hizo una consultoria externa con asesores
juridicos para asegurar que la elaboracién del
anteproyecto tuviera la congruencia legal necesaria.

La estrategia de sensibilizacion se concentré en buscar
cobertura del tema en los medios de comunicacién,y se
habia proyectado también larealizacién de una campafa
publicitaria. Sin embargo, esta camparia fue suspendida
debido a la coyuntura originada con la huelga de los

Para APSAL las reuniones mensuales de sistematizacion han

sido muy utiles para aprender del proceso y enmendar los

errores cometidos. Ahora las organizaciones de la red estan

trabajando mas unidas que al principio.



médicos. La polarizacién en que se habia enredado el
conflicto no creé el ambiente propicio para dar a conocer
lapropuestade Ley de Medicamentos.

En el mismo sentido, el proyecto se estancé frente a la
coyuntura politica. Las etapas se prolongaron mas de lo
previsto y, al toparse con la crisis emergente de salud
publica, no fue posible avanzar mucho con un tema tan
conflictivo. Al correr el tiempo, los partidos politicos
empezaron sus comparias electorales y no demostraron
mucho interés en trabajar el tema cuando la propuesta
por fin fue presentada, debido a que muchos
parlamentarios y parlamentarias terminaban en abril su
periodo.

Se reconoce que el cabildeo con instancias importantes
y con los mismos diputados pudo haber sido mejor. No se
logro el acercamiento necesario con las organizaciones
gue podrian tener mayor influencia y, en cuanto a la
Asamblea Legislativa, el cabildeo fue limitado a unos
cuantos diputados.

Resultadosy perspectivas

Los resultados logrados fueron muy positivos, en términos
de proceso. El hecho de haber trabajado una propuesta
junto aotras organizaciones es un paso importante como
experiencia de construccién de un anteproyecto de ley de
forma concertaday participativa. La propuesta hasido
presentada ala AsamblealLegislativay yaes un recurso de
dominio publico. Es importante sefialar que ésta es la
Unicainiciativade ley en este tema.

Se ha disefiado un plan para seguir cabildeando con la
nueva legislatura, puesto que se decidio esperar hasta que
ésta se instalaraen mayo de 2003.

Para APSAL las reuniones mensuales de sistematizacion
han sido muy Utiles para aprender del procesoy enmendar
los errores cometidos. Han aprendido también sobre
aspectos técnicos,como las implicaciones de presentar un
anteproyecto de ley. Ahora las organizaciones miembras
de lared estan trabajando mas unidas que al principio,

aunque reconocen como unafallainternael que no todas
las organizaciones trabajaron en la misma dinamica.

Por otro lado, aunque la estrategia principal era contar con
el apoyo gremial de los laboratorios fabricantes, esto no
se materializ6. En parte, eso fue producto de no haber
logrado acuerdos firmes sobre el tema de control de
precios y sobre la promocion de los medicamentos
esenciales, puntos que no fueron bien vistos por la
industria.

A pesar de estas limitantes, lo que realmente estanco el
avance del proyecto fue el ambiente politico generado con
la crisis en el sector de salud publica. Esto hizo que
ninguna ley pudiera ser aprobada hasta que se resolviera
el conflicto mayor.

Lecciones aprendidas

La Asamblea Legislativa es muy permeable a las
condiciones politicas y sociales, y esto lleva un sobrepeso
gue afectaalas iniciativas ciudadanas.

Las organizaciones sociales son identificadas desde el
principio con matices politicos, lo cual dificulta mucho las
relaciones con los partidos politicos.

El trabajo de cabildeo pudo haber sido mas efectivo, tanto
con el gobierno como con los representantes de la
industria quimica. Al mismo tiempo, se hubieran podido
aprovechar los talleres para incorporar a las otras
organizaciones invitadas, distribuyendo asi las
responsabilidades y el trabajo entre mas actores.

Lamentablemente, el Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social fue el gran ausente de este proceso, pese
a haber sido convocado en reiteradas ocasiones, por lo que
debe tomarse en cuenta a futuro el desinterés que para
ellos tienen la concertacion nacional y las iniciativas desde
la sociedad civil.



ESTUDIO DE CASO

Acceso a Tierras Fluctuantes en

Chalatenango

Asociacion para el Desarrollo de las Comunidades Riberefias del
Embalse Cerron Grande (ADECRECER-Grande)

Resumen

El proyecto tuvo como fin altimo la aprobacién de un
decreto legislativo que, bajo la figura de comodato,

otorgue las tierras fluctuantes del embalse para que las
familias que viven alrededor del mismo puedan cultivarlas
durante periodos de estacion seca.

En el area del Embalse Cerron Grande existen diversas
comunidades en las que viven unas 500 familias. Este
embalse fue creado a mediados de la década de los
setenta para el proyecto hidroeléctrico, desplazando a
mucha gente de sus tierras. Dada la situacion de escasos
recursos economicos de la gente, decidieron organizarse
y vieron en estas tierras una alternativa para mejorar su
condicion.

Se estima que hay 3,000 manzanas de tierradisponibles
para uso agropecuario cuando el nivel del embalse es
minimo. Desde hace muchos afios ha existido una

practicairregular en el manejo de estas tierras ya que, a
pesar de ser estatales, se han administrado en forma
discrecional. En la practica son arrendadas o cedidas a
grandes o medianos productores, la mayoria de ellos
ajenos al lugar, quienes la utilizan para pastorear ganado
o para subarrendarla a los pequefios agricultores de la
zona aprovechando su necesidad. Con esta practica se
permite entonces que particulares se lucren con recursos
estatales.

Hace tres afios las asociaciones comunales se organizaron
y comenzaron a buscar instituciones que pudieran
apoyarles. Fue asi como se acercaron a ADEL
Chalatenango donde encontraron respaldo para sus
esfuerzos de incidencia politica, con el proposito de tener
acceso alas tierras fluctuantes.

Inicialmente conformaron el Grupo Gestor de Tierras
Fluctuantes, integrado por dos miembros de cada
comunidad. Formularon un plan de manejo sostenible en




Haber logrado que los tres diputados de Chalatenango dieran

“Iniciativa de ley” a la propuesta de decreto fue muy importante.

El objetivo de hacerlo de esta forma fue para evitar que la

propuesta fuera vinculada con algun partido politico.

1999-2000, el cual fue presentado a la Comision Ejecutiva
Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL), que es la entidad
autonoma encargada de la generacion eléctrica y
administradora de las tierras fluctuantes. Esto fue un
primer esfuerzo, y se trataba de un documento no muy
elaborado. Por lo tanto, no se logro el apoyo necesario
paraconvertirlo en propuestade ley.

A finales del 2001 se retomé el tema mediante este
proyecto, el cual duré un afio entero. El esfuerzo incluyo
estudios juridicosy lamedicion de las tierras, entre otros
aspectos. Luego de estudiar las posibles alternativas se
concibio la figura juridica de comodato como la mas
propicia para poder regular el acceso y uso de las tierras,
en el contexto de un plan integral que aseguraria trabajos
de conservacion ambiental para garantizar su
sostenibilidad. Este esfuerzo requeria también el
fortalecimiento del grupo para mejorar sus capacidades,
y paraello se incluyeron capacitaciones en areas técnicas
y administrativas que ayudaron a profesionalizar a los
participantes.

El anteproyecto de ley fue presentado ante la Asamblea
Legislativa, con el respaldo de los tres diputados de
Chalatenango. Para esto fue muy importante el manejo
diplomatico que el grupo tuvo hacia los diputados
manteniendo el esfuerzo ajeno a intereses partidarios.
Esto permitié que la propuesta tuviera aceptacion, tanto
por parte de los diputados como de los funcionarios de
CEL. Sin embargo, el anteproyecto continta siendo
estudiado por la Comision de Economia y Agricultura.

Después de las elecciones de 2003y la instalacion de la
nueva Asamblea Legislativa, se esperaba retomar los
esfuerzos de cabildeo para presionar por la aprobacion del
comodato.

Se considera que hubo grandes logros y mucho
aprendizaje, aunque no se ha alcanzado todavia el
propésito final. La organizacion se fortalecié mucho con
la experiencia, logrando incluso su formalizacién y
legalizacion como la Asociacion para el Desarrollo de las
Comunidades Riberefias del Embalse Cerrén Grande
(ADECRECER-Grande), lo cual les da mayor respaldo en las
proyecciones de trabajo que tienen.

Contexto politico

Con ladecision del gobierno central de crear el proyecto
hidroeléctrico de Cerron Grande en los afos setenta,
muchas familias campesinas perdieron su tierra. Luego,
la guerra civil de la década siguiente desplazé a mucha
gente més. Ahora, los que viven en lazona son unamezcla
de gente originariay otros que vinieron de distintas partes
del pais. Estas familias tienen en comun que subsisten de
la agricultura en parcelas arrendadas o de la pescaen el
embalse.

El crecimiento demogréfico y la escasez de peces en el
embalse son factores que juegan en contra de la situacion
de estas familias campesinas. En estas condiciones las




tierras fluctuantes representan una posibilidad para
superar la condicién de pobreza en que viven. No
obstante, la disposicion de tierras estatales en el pais es
un tematan polémicoy cargado con intereses econdmicos
gue es necesario abordarlo con mucha diplomacia e
independencia de la esfera politico partidista. Es preciso
convencer al Estadoy alos legisladores de que la solucion
planteada representa beneficios tanto para la gente que
vive en el &rea como para el Estado mismo, ya que el mal
manejo de las tierras esta afectando también la capacidad
delembalse.

Las etapas de lacampafia

Lacamparia se desarroll6 en tres etapas: 1) la organizacion
interna, 2) la formulacién de la propuesta y 3) la
presentacion de la propuesta ante la Asamblea Legislativa.

Para la organizacion interna se dividio el grupo en cuatro
comisiones: cabildeo, medios de comunicacion, educacion,
y movilizacién. En cada una se hizo un plan de trabajo.

Para la formulacién de la propuesta se contrat6 a un
abogado que elaborara el anteproyecto de decreto,y auna
empresade ingenieria para que hicieralamedicion de las
tierras. Esto ultimo llevé mas tiempo del esperado, lo cual
generdretraso en todas las actividades.

Ya con lapropuesta elaborada se hizo la presentacion en
la Asamblea Legislativa, con el proceso de cabildeo que se

habia planteado.

Los logros significativos en cabildeo fueron:

e Haber logrado que los tres diputados de Chalatenango
dieran “iniciativa de ley” a la propuesta de decreto. El
objetivo de hacerlo de esta forma fue para evitar que la
propuesta fuera vinculada con algun partido politico. Para
lograr este cometido el grupo trabajé mucho y supo
esperar pacientemente hasta lograr el apoyo requerido.

e Haber sostenido reuniones con el presidente de la
Comisién de Economia y Agricultura y algunos otros
diputados de la misma. Lograron una audiencia para
explicar la propuesta a los diputados—Ila presentacién
fue preparada por el grupo de forma muy profesional y
fue un éxito. Esta accion ayudo a que los diputados
pusieran mas interés en el grupo al ver que conocian bien
lo que estaban proponiendo.

e Haber logrado acercamientos con CEL, que en un
principio no aceptaba reunirse con el grupo.

e Que la Comisién citara a CEL para que explicara la
situacion de las tierras fluctuantes. CEL hizo una
exposicion en que reconocio las diferentes anomalias que
existian al respeto y también reconocio el esfuerzo que
han realizado los miembros de ADECRECER. Algunos
diputados reclamaron a CEL por este mal manejo de las
tierrasy le exigieron que presentara un informe sobre el
destino y uso que se habia dado a los fondos del
arrendamiento de las tierras.

De igual forma, en los medios de comunicacion lograron
reportajes en los dos periddicos de mayor circulacion,
reportajes en el canal 6 y varias notas cubriendo eventos
que realizaban. La cobertura levanté el perfil al grupo, al
mismo tiempo que el tema cobré relevancia. Esto fue
hecho por miembros del grupo con la asesoria de una
periodista, quien les daba consejos sobre como hacer
incidenciaen los medios.

La disposicion de tierras estatales en el pais es un tema tan

polémico y cargado con intereses ecConGMIcos que es

necesario abordarlo con mucha diplomacia e

independencia de la esfera politico partidista.




La estrategia de movilizacion fue de menor intensidad que
las anteriores. No obstante, lograron hacer una pequefia
concentracion frente ala Asamblea Legislativa el dia de la
presentacion de la pieza. Se hizo otra concentracion el dia
de la primera lectura de la pieza en la sesion plenaria, lo
cual motivé a muchos diputados a expresar publicamente
suapoyo a lainiciativa.

La campafa se desarrollé bajo los aspectos previstos.
Hubo retrasos, sin embargo, sobre todo al principio porque
habia costado mucho trabajo conseguir laempresa que
hiciera el estudio de medicion de las tierras. Esto retraso
la redaccion de la propuesta de comodato y la
presentacion de lamisma.

Las decisiones claves tomadas en el transcurso del
proyecto fueron:

= Haber esperado e insistido hasta lograr el apoyo de los
tres diputados de Chalatenango para que apoyaran la
introduccion de la pieza como una propuesta del
departamento. Se hubiera podido introducir con sélo una
o dos firmas, pero valié la pena esperar para tener un
frente unido regional.

e Haber formalizado el grupo creando ADECRECER, ya que
esto permitio tener la personeria juridica y con ello
mejorar las posibilidades para que puedan recibir el
comodato en caso de aprobarse. Esta decision se tomé
para anticiparse alo que la misma constitucion sefalaal
especificar que las tierras estatales solamente pueden ser
otorgadas a instituciones de utilidad publica.

A pesar de la amplia cobertura de medios, se decidi6
hacer méas énfasis en la necesidad de que se apruebe el
comodato en lugar de enfatizar el mal manejo de las
tierras. De haberlo hecho se habrian dificultado mucho

las relaciones, cerrando incluso las posibilidades de una
negociacion.

» Desvincular ala presidenta de la asociacion cuando fue
seleccionada para participar en las elecciones para
diputados. Se toma la decisién de que mientras durarala
campafa ella debia ausentarse del cargo para que la
asociacion no fueraidentificada con un partido politico.
Esto tuvo repercusiones en el cambio de coordinacién del
proyecto lo cual hizo que el ritmo de trabajo bajara
considerablemente,y en algunos casos generd resultados
de bajo nivel en las actividades.

Resultadosy perspectivas

Los resultados positivos fueron significativos, a pesar de
no haber logrado todavia la aprobacion de lareformade
ley. Se vieron grandes avances en el fortalecimiento
interno, con la experiencia acumulada, la capacitacion
recibida,y laimportante creacion de la nueva asociacion.
Esto ultimo fue un resultado colateral, puesto que no
estaba previsto en el plan inicial. La organizacion
demostro habilidad de reconocer y adaptarse a realidades
gue surgieron en el camino.

Los miembros de ADECRECER se sienten muy
comprometidosy optimistas de continuar en el cabildeo
para lograr la aprobacion del decreto. Se decidié esperar
lainstalacion de la nueva Asamblea Legislativa en mayo
2003 para tener mejores perspectivasy evitar la pérdida
de tiempo en el periodo electoral.

La experiencia de tener reuniones mensuales de
sistematizacién ha ayudado mucho para evaluar y
aprender de los errores. La asociacion ha decidido

Se decidiorhacer. mas enfasis en la necesidad de que se apruebe el

comodato endugar de enfatizar el mal manejo de las tierras:

De haberlo hecho se habrian dificultado mucho las relaciones,

cerrando incluso las posibilidades de una negociacion.




Los miembros de ADECRECER se sienten mas seguros de si mismos:y como

organizacion, con mucha experiencia para desarrollar una compafia de

incidencia. Se sienten mas comodos de solicitar audienciay sentarse con

altos funcionarios y argumentar sus.puntos de buena formay con diplomacia.

continuar con este proceso. También se sienten mas
confiados en seguir fortaleciendo su membresia y las
acciones con los medios de comunicacion.

Hay una mejor organizacion, no sélo en estructura formal
sino también en los procesos de compartir informaciony
en el manejo de sus diferencias. Dado que la asociaciéon
aglutina a miembros de diferentes partidos politicos e
ideologias, es preciso superar la desconfianza que esta
situacion pueda generar y resolver las diferencias con
miras hacia el bien comuan.

En general los miembros se sienten mas seguros de si
mismos Y como organizacion,con mucha experiencia para
desarrollar una campafa de incidencia. Se sienten mas
comodos de solicitar audiencia y sentarse con altos
funcionarios y argumentar sus puntos de buena formay
condiplomacia. En diferentes ocasiones han manifestado
que antes de esta experiencia no se hubieran imaginado
todo lo que podian hacer. Al mismo tiempo, aprendieron
mas sobre procedimientos administrativos y contables.

Lecciones aprendidas

En el ejercicio de cabildeo es importante no perder de vista
el objetivo de cada reunion. Los diputados muchas veces
encausan las discusiones hacia otros temas y eso hace

dificil cabildear con ellos. Esimportante prepararse bien
paraestas reuniones para no perder de vista los objetivos
gue se buscan.

Buscar acercamientos con diplomacia es mas efectivo que
la confrontacion, especialmente cuando se trata de querer
cambiar esquemas de poder politico-econémico para
favorecer a grupos de ciudadanos en desventaja.

Muchas veces por ceder espacios para la participacion de
todos se permite que personas con otros intereses
intervengan. Hubo miembros que solamente asistian a
las reuniones mientras se les reconocia el pago de
transporte y alimentacion, pero al momento de asumir
responsabilidades no las cumplian.

Otras organizaciones tratan de aprovechar el tema para
sus propios intereses y es importante no olvidar que
cualquier accién atomar debe ser para el beneficio de las
comunidades. No obstante, existen también otras
organizaciones con reales intenciones de ayudar y deben
capitalizarse esos esfuerzos. Es importante valorar el
trabajo en equipo.



La Lucha para la Reforma Electoral

Movimiento Independiente pro-Reforma Electoral

(MIRE)

Resumen

El proyecto consistié en formular y promover una
propuesta de reforma integral al sistema electoral de El
Salvador, que reuniera las condiciones de consistencia
técnicay juridica y que contara con el respaldo de la
poblacién en general y de organismos representativos de
la sociedad civil.

El objetivo de lareforma que plantearon es lograr una mas
fiel representacion de los intereses ciudadanos en la
conduccion del Estado, para profundizar lademocraciay
mejorar lagobernabilidad en El Salvador.

Las reformas especificas propuestas fueron dirigidas a los
Codigos Municipal y Electoral y a la Constitucion de la
Republica. En los primeros, se buscaba cambiar las
circunscripciones, estableciendo treinta y seis
circunscripciones departamentales y sub-
departamentales, para asegurar una mejor representacion

local. AlaConstitucion, se buscaba insertar reformas para
crear nuevos distritos legislativos uninominales—con un
diputado electo en cada uno, por mayoria relativa—y con
la condicion expresa que el diputado sea un residente del
mismo distrito.

Ademas, se intentaba unificar los periodos de mandatos
para todos los funcionarios electos popularmente—
presidente, diputadosy concejos municipales—a cuatro
afios cada uno. También incluia una propuesta para
reformar al Tribunal Supremo Electoral para que sus
integrantes no fuesen impuestos por los partidos politicos,
como actualmente, sino que surjan de ternas de abogados
propuestas por las universidades, y para que el tribunal ya
no tuviera la funcion de administrar procesos electorales,
cediendo ésta a un nuevo Concejo Nacional Electoral.



El sistema se encuentra debilitado debido a que las

aspiraciones de la poblacion por unaverdadera

democracia han-aumentadoy al desgaste al que los
partidos politicos lo'han sometido. Esto ha generado una
crisis de credibilidad que no solo afecta a la Asamblea
y-a-los partidos, sino a la gobernabilidad del paisy la

confianza de sus ciudadanos.

Todo lo anterior fue disefiado para crear un sistema mas
representativo en el cual los diputados y otros
funcionarios tuvieran que responder a intereses de la
poblacién y de la sociedad civil, no asi a los intereses
propios de los partidos politicos y sus dirigentes.

El Movimiento Independiente pro-Reforma Electoral
(MIRE) se define como un movimiento civico nacional,
pluralista, sin filiacion partidaria, cuyo objetivo es mejorar
y hacer avanzar la democracia en el pais. MIRE fue
fundado en febrero de 2001,y logro su personeriajuridica
enjulio del mismo afio.

El presente proyecto inici6 el 31 de agosto de 2001,y se
extendio hastaenero de 2003.

Uno de los resultados de esta camparia fue la presentacion
ala Asamblea Legislativa, el 27 de febrero 2002, de los
anteproyectos de reformas a las leyes. Estos contaron con
la iniciativa de 10 diputados de las dos fracciones
legislativas mayoritarios, ARENAy FMLN. Los principios
fundamentales de las propuestas han sido rechazados de
forma clara por los poderes existentes e intereses
partidarios del sistema politico, y por lo mismo no existen
muchas esperanzas de que este sistema pueda ser
reformado en su totalidad a corto o mediano plazo.
Sinembargo, laadhesion de varios partidos politicos a los
principios de MIRE durante la camparia electoral para

diputados de 2003, junto con las dos decisiones de la Corte
Suprema de Justicia declarando inconstitucional los
articulos 12 y 13 del Cédigo Electoral (que tienen que ver
con la distribucién de diputados de acuerdo a la
poblacion),implica la necesidad juridica de unareforma
electoral antes de las préximas elecciones para diputados
en 2006.

Contexto politico

El Salvador cuenta con un sistema electoral derivado de
las condiciones politicas imperantes durante la década de
los afios sesenta, durante el periodo constituyente de 1983,
y durante la negociacion de los Acuerdos de Paz en los
primeros afios de la década de los noventa.

Es preciso enfatizar que este sistema, por su naturaleza
democratico y republicano, no cumple con la parte de ser
representativo; mas bien es disefiado para entregar el
control de lavida politica a los partidos politicos, sobre todo
a los mayoritarios. En pocas ocasiones los funcionarios
elegidos para representar a los distintos departamentos
del pais han residido en ellos. Por lo tanto no conocen los
problemasy las necesidades de la poblacion, no estan
atados por ningn mecanismo politico que les obligue a



responder a sus mismos constituyentes nominales,y en
la practica se limitan a seguir 6rdenes superiores de los
dirigentes de sus partidos en cuanto a la legislacion, sin
abogarse en lo mas minimo por los distritos que dicen
representar.

El sistema se encuentra debilitado debido a que las
aspiraciones de la poblacion por una verdadera
democracia han aumentado y al desgaste al que los
partidos politicos lo han sometido. Esto hagenerado una
crisis de credibilidad que no solo afecta a la Asamblea
Legislativay a los partidos, sino a la gobernabilidad del
paisy alaconfianza de sus ciudadanos.

La apatiade lapoblacion ante los procesos electorales se
reflejaen los altos indices de abstencion. Las encuestas
muestran un rechazo de la poblacion a la labor de los
partidosy de los funcionarios electos. Segun la XXIV
encuesta de opinion de la Universidad Tecnoldgica de El
Salvador, publicada en febrero de 2001, el 70% de los
encuestados no se siente representado por los diputados
del partido por el cual votd, y s6lo el 9% cree que los
diputados legislan a favor del pueblo.

Otras encuestas y reportajes periodisticos han dejado
claro que muy poca gente salvadorefia conoce siquieralos
nombres de los diputados que supuestamente le
representan. En gran parte, esto se debe a la faltade un
mecanismo que le permita a los ciudadanos recurrir asus
diputados para peticionarles por sus intereses colectivos
locales.

El sistema electoral vigente prohibe de forma explicita las
candidaturas independientes. Esta situacion crea en la

ciudadania un malestar hacia la forma de hacer politica
y constituye unriesgo para la gobernabilidad del pais, ya
que la poblacion se vuelve cada vez mas susceptible alas
manipulaciones populistas.

No obstante, en el contexto de la iniciativa llevada por
MIRE, el obstaculo méas grande es estructural: cualquier
reforma electoral en esta direccion tendria que ser
aprobada por la mayoria de los mismos partidos politicos,
gue se le oponen por su naturalezay por proteger sus
intereses propios. Aun mas dificiles serian las reformas
constitucionales, que requieren mayoria calificada para
aprobarsey luego una ratificacion de la proxima Asamblea
Legislativa.

Todo lo anterior crea un ambiente desfavorable en los esfuerzos
paratratar de cambiar este sistema.

Las etapas de lacampafia

Las grandes etapas seguidas fueron:

1. Ladivulgacion publica de la problematicay las
propuestas de reformas

2. Los contactos hechos con diputados de los partidos
politicos

3. Elreclutamiento de gente en las universidades
privadasy las campafias para registrar firmas de
afiliacion o apoyo

Frente a la Corte Suprema de Justicia, MIRE tom el

liderazgo en exigir que se declarara sobre la

inconstitucionalidad de los articulos del Cadigo Electoral

gue tienen que ver con la distribucion de los diputados.



4. Cabildeo con diputados paradarle iniciativa de ley

5. Intentos de hacer presion con debates publicosy
asambleas

El proyecto constantemente cambid estrategias, producto
de las coyunturas que enfrenté. En un inicio, se habia
pensado en un movimiento“élite,” que presionara por los
cambios con su autoridad moral. Posteriormente, se
cambid por lainformacion a la poblacién de la propuesta
y el reclutamiento. Esta estrategia se volvio la operante,
y se pudo lograr muchas firmas de apoyo.

A pesar de esa estrategia, no se logré capitalizar las
afiliaciones para convertirlas en una fuerza de presion
numeérica. Se hicieron dos reuniones con la membresia
que, por la celeridad con que se realizaron, no lograron
llenar las expectativas que se tenian.

Otra estrategia seguida desde el comienzo fue la de
mantenerse como un movimiento pluralistay sin ningun
tipo de vinculo con partidos politicos. Esto aseguré la
independencia y credibilidad, aunque habia costado
mucho esfuerzo para convencer a alguna gente que no
habia una agenda oculta de convertirse en otro partido
mas.

Los esfuerzos encaminados a los medios de comunicacién
fueron acertados, pudiéndose lograr el levantamiento de
perfil tanto del movimiento como del tema de reforma
electoral.

Los contactos con miembros de los partidos sirvieron para
ganar la entrada del tema a la palestra politica,

principalmente por el apoyo inicial del FMLN. Sin
embargo, unavez adentro de la Asamblea Legislativa, las
iniciativas de ley no contaron con el apoyo suficiente para
serdiscutidas y aprobadas.

Resultadosy perspectivas

A través de una intensa campafia de divulgacion en los
medios televisivos y radiales, MIRE manifesto sus objetivos
y el contenido de las reformas propuestas, a fin de
sensibilizar ala poblacion sobre la necesidad de cambios
en el sistemacelectoral. Debido a este esfuerzo, junto con
la presencia constante en los medios de comunicacion en
los ultimos afios, MIRE logré ser un punto de referencia
obligatorio para los periodistas y contribuyé
cualitativamente a mantener el tema de reforma electoral
enlaagenda politica del pais.

Otro resultado de sus esfuerzos fue su incidencia frente
ala Corte Suprema de Justicia. Frecuentemente MIRE
tomo el liderazgo en exigir a la Corte que se declarara
sobre la inconstitucionalidad de los articulos del Cédigo
Electoral que tiene que ver con la distribucién de los
diputados. Aunque las resoluciones dadas por la CSJ, tanto
en 2002y 2003 sobre el tema, no fueron en respuesta a
las peticiones de MIRE, hay indicios de que la presién
publicaayudd aque la Corte actuara.

Se hicieron también campafas intensivas para instalar
mesas en varios puntos del pais y lograron afiliar mas de
30,000 personas. No obstante, no se dio la continuidad
necesaria paraincorporar a esta gente a un nivel mayor

En la Asamblea Legislativa, aunque se hace cabildeo con

los diputados directamente, es necesario poner atencion

alos lideres en las-ctpulas de los partidos, ya que ellos son

quienes determinan las posturas de sus fracciones.




En lacampana electoral para diputados de. 2003,

MIRE logro que varios partidos politicos

(la mayoria de centro-izquierda)

apoyaran sus:principios de reforma.

de participacion. Mas bien fue una muestra de apoyo popular
alasinquietudes del movimiento.

Ainicios de 2002 MIRE present6 en la Asamblea Legislativa
los anteproyectos de reforma a la Constitucion de la
Republicay al Codigo Electoral. Aunque diez diputados le
dieron iniciativa de ley a las propuestas, éstas no han
caminado mucho mas all4, careciendo del apoyo necesario
de las cupulas de los partidos politicos principales. Sin
embargo, en la camparia electoral para diputados de 2003,
MIRE logré que varios partidos politicos (la mayoria de
centro-izquierda) apoyaran sus principios de reforma.

Se han realizado talleres, conferencias y asambleas
generales de afiliados para intercambiar opiniones.
También se logro generar opinién publica sobre el tema
a través de entrevistas y conferencias de prensa.

Se reconoce que para la continuacion de esta iniciativa
serian necesarios nuevos fondosy esfuerzos organizados,
puesto que se busca una reforma integral que llevaria
mucho tiempoy cabildeo. Tales reformas también van en
contra de los intereses de los grandes partidos politicos,
los cuales tienen el poder de bloguearlas por tiempo
indefinido. Aun en el caso de que se pudieran conseguir
los votos necesarios, esto tendria que ser seguido por la
ratificacion de la proxima Asamblea Legislativa.

Por el momento, se espera una resoluciéon de la Corte
Supremade Justicia sobre el articulo 13 de la Constitucion,
el cual estipula la composicion del actual sistema de
proporcionar los escafios legislativos,incluyendo los de la
Ilamada circunscripcion nacional.

Lecciones aprendidas

Enla Asamblea Legislativa, aunque se hace cabildeo con
los diputados directamente, es necesario poner atencion
aloslideres en las cupulas de los partidos, ya que ellos son
quienes determinan las posturas de sus fracciones.

Una leccion sobre el aprovechamiento de los medios de
comunicacion fue de que, cuando una campafa puede ser
prolongada y dificil, es importante no gastar todos los
recursos disponibles en los primeros meses.

Para tener un movimiento masivo, se necesita gente
nueva, abierta a opiniones y sugerencias, y que sepan
llevar las responsabilidades. Se necesita mucha capacidad
de organizacion para poder movilizar grandes masas de
gente que apoyen tal esfuerzo politico. Para esto también
se necesita dedicarle mucho tiempo al trabajo. En esta
fase, si bien es cierto contaban con una muy bien
conformada junta directiva, todos tenian compromisos
puntuales que no les permitian dedicarse de lleno al
proyecto.

Para darle continuidad al trabajo, habra que definir mejor
las estrategias y etapas a seguir, ya que se descubrioé que
el escenario politico es impredecible y que se debe estar
bien preparado para saber enfrentarlo. En esta fase MIRE
hizo un buen trabajo, ya que su sola presencia desarroll6
procesos de incidencia con solvencia. Sin embargo, para
obtener resultados mas concretos deberan definir con
precision sus estrategias tomando en cuenta muchos
imprevistos.



ESTUDIO DE CASO

AGUA POTABLE PARA LA ZONA RURAL

Asociacion Nacional para la Defensa,
Desarrolloy Distribucion del- Agua A Nivel Rural
(ANDAR)

Resumen

ANDAR esta conformada por una red de 147 sistemas
rurales de agua potable, que aglutina a 40,304 familias
ubicadas en los 14 departamentos del pais. Iniciaronsu
trabajo como organizacion en 1998y, antes de iniciar el
esfuerzo que a continuacion se describe, ya habian logrado
varios decretos en la Asamblea Legislativa en los que se
otorgaban subsidios eléctricos a los sistemas rurales de
aguapotable.

ANDAR apost6 por un proyecto ambicioso de formular un
anteproyecto de ley para resolver el problema de
abastecimiento de agua en las areas rurales del pais, el
cual fue presentado a la Asamblea Legislativa para su
aprobacion. El proyecto duré 19 meses, desde mayo 2001
hasta diciembre 2002, e incluydé un proceso de
sensibilizacidon entre los mismos miembros de los
sistemas—directivos y poblacion—y esfuerzos de cabildeo

en la Asamblea Legislativa, campafias de comunicacion
masiva y manifestaciones publicas de forma pacifica.

El anteproyecto define unafigura legal paralos sistemas
rurales de agua potable como propietarios de todalared
hidraulicay otorga concesiones de las fuentes por 99
afios a los sistemas. Con las garantias legales de
autonomia, propiedad y sostenibilidad econ6mica, los
mismos sistemas se harian responsables por el
mantenimiento de los sistemas de distribucién y por la
conservacion, protecciony el mantenimiento del agua. Se
define la formacion de un Instituto Nacional de Fomento
y Desarrollo Rural de los Sistemas de Agua Potable y
Saneamiento, que tendra laresponsabilidad de ampliar
la cobertura de agua potable a todas las comunidades
rurales en los préximos veinte afios, proveer el
saneamiento basico en lazonarural para tratar las aguas
suciasy promover programas de recreacion de las fuentes
de aguaen lascomunidades rurales.



La estrategia de cabildeo funciono en la medida en que se demostré que ANDAR

es una fuerza de gente de base con cierta habilidad e influencia politica

potencial—por su voluntad, su namero de miembros y su persistencia.

Otra parte fundamental del anteproyecto de ley
compromete al gobierno nacional a asumir el rol de
facilitador de capital semilla y capital de grandes
inversiones,y como dirimidor de los conflictos sobre el uso
del recurso. El gobierno también tendria que mantener
un subsidio energético enfocado a los usuarios mas pobres
de los sistemas e invertir en las obras de infraestructura
hidraulica.

Aungue se ha determinado que el proceso global fue
exitoso en varios terminos—fortaleciendo a la asociacion,
y sus conocimientos del sistema politico operante en el
pais—aun no se logra la aprobacion de la ley. Se esperan
nuevos esfuerzos para seguir empujando el tema, con la
Asamblea Legislativa de 2003-2006.

Contexto politico

La mayoria de los sistemas que se aglutinan en ANDAR
tuvieron su inicio como parte del PLANSABAR, un
programadel Ministerio de Salud que construia sistemas
de agua potable en laszonas rurales.

En 1995 finaliz6 dicho plan y el gobierno central se retird
de su responsabilidad de apoyar los sistemas rurales de
aguapotable,obligando a las directivas aasumir el 100%
de los costos del sistema. En ese momento las directivas
no tenian una capacitacion adecuada, ningun criterio de

sostenibilidad, ni habia una entrega gradual de los
sistemas. Tampoco contaron con una ley que clarificarala
nuevaadministracion, distribucion auténoma, proteccion,
conservaciény recreacion del agua en las areas rurales.
De igual manera no tuvieron recursos econémicos
suficientes para cubrir sus costos, ni maneras de conseguir
financiamiento, teniendo vencidos —o por vencer su vida
atil— los equiposy las redes de los sistemas. AquellOs que
sobrevivieron lo hicieron a base de sus propios esfuerzos
de organizacién y gestién, mientras que muchos otros
sistemas dejaron de existir.

En 1997 la privatizacién de las distribuidoras de
electricidad en el pais produjo incrementos de hasta 900%
al costo de la energia que consumian los sistemas para
proveer el agua por medio de bombasy cafierias. Fue asi
como 90% de los sistemas rurales quebraron
econdmicamente. El resultado es que muchas mas
personas carecen de agua potable y tienen que viajar en
busca del recurso, aunque sea a fuentes lejanas y hasta
contaminadas en muchos casos.

Ante esa situacion surgio ANDAR, aglutinando miembros
entre las juntas directivas de sistemas de varios
departamentos, para trabajar en un frente comun hacia
las instancias gubernamentales. Durante el lapso de 1998-
2002, ANDAR logro con sus esfuerzos la aprobacion en la
Asamblea Legislativa de varios decretos de subsidio para
aliviar un poco la situacion de los sistemas rurales. Sin
embargo, seguian sin resolver su estatus legal y el




financiamiento para los gastos de reacondicionar sus
sistemas. Ademas, la mayor parte de poblacion del area
rural sigue sin acceso al agua potable.

Un préstamo de $43 millones concedido al gobierno por
el Banco Interamericano de Desarrollo ( BID ) contenia
como una condicion la elaboraciony aprobacion de una
reforma integral del recurso hidrico. Sin embargo, los
anteproyectos de ley producidos para lograr dicha reforma
no incluian unaresolucion para las areas rurales del pais.

Las reformas no han prosperado hasta la fecha,
principalmente porque después de los terremotos de 2001
el BID quito las condiciones del préstamo y el gobierno
destind los fondos para la reparacion de los sistemas de
la distribuidora de agua a nivel nacional.

En el mes de mayo de 2001,y en este contexto de ausencia
de politicas estatales, ANDAR empieza sus esfuerzos para
lograr una ley integral que resuelva la falta de
abastecimiento de aguaen lazonarural.

Las etapas de lacampanfa

Las etapas fundamentales fueron:
1. Determinar el espiritu de la ley deseada
2. Elaborarel borrador de laley

3. Celebrar nueve talleres para estudiarla y
perfeccionarla

4. Realizar 52 talleres para darla a conocer a los
directivos miembrosy pobladores

5. Presentarla como propuesta formal de ley ante
la Asamblea Legislativa

6. Cabildear con diputados y funcionarios del
gobierno central

7. Celebrar manifestaciones pacificas como
medidas de presion

Se considera que todas las etapas y las estrategias
utilizadas fueron positivas para el desarrollo del proyecto.

Se fortalecio mucho la organizacion y la solidaridad, y
lograron la elaboraciony presentacion de un anteproyecto
de ley hecho por los ciudadanos mismos (y en este caso
los més afectados por la problemética), siendo esto un
hecho sin precedentes en el pais. Se consiguié un apoyo
grande de pobladores pobres que se sacrificaron para
acompanar el proceso, llegando incluso a participar en las
movilizaciones hasta la capital—sin recibir pago por ello.

La estrategia de cabildeo con funcionarios, y el proceso
paralelo de dar a conocer el proyecto en los medios de
comunicacion, funcion6 en lamedida en que se demostré
que ANDAR es una fuerza de gente de base con cierta
habilidad e influencia politica potencial—por su voluntad,
su numero de miembros, y su persistencia. Esto también
fue demostrado con las movilizaciones que hicieron
reaccionar aalgunos diputados, que en otro caso hubieran
podido ignorar a la gente y a la iniciativa. En las tres
movilizaciones ala Asamblea Legislativa participaron en
total méas de 10,000 miembros de ANDAR. Se espera que
esto haya sentado una base para poder seguir trabajando
con mayores expectativas, en el futuro.

Almismo tiempo, algunos diputados se ofendieron por la
demostracion de fuerza numérica, pero la estrategia—y
la reflexion posterior a la experiencia permitio
confirmarla—se basa en larealidad politica del pais donde
no se puede lograr mucho sin mostrar que el grupo tiene
apoyo popular.Vale enfatizar que esta demostracion fue
pacificay no amenazante,y no fue ligada con ninguno de
los partidos u otros movimientos politicos. Solo fue una
manifestacién democréatica,con un mensaje implicito que
la organizacion representa tantos votos como seres
humanos.

En los medios de comunicacion, ANDAR se propuso el reto
de aumentar la cobertura sobre su tema y el
reconocimiento de su nombre y trabajo. Nunca antes
habian logrado un articulo en los periodicos de mayor
circulacion. A pesar de esta desventaja, al final del
proyecto habian logrado doce articulos en los periddicos
de mayor circulacion, cuatro entrevistas en los programas
de entrevistas de televisién, y cuarentay tres reportajes
en radio y television sobre sus eventos. Igual que las
manifestaciones, esto fue un factor importante para lograr
mas atencién de parte de los diputados para su
anteproyecto.

Se ha considerado que las etapas se realizaron de la
manera correcta, aunque no se pudo lograr el fin altimo



del proyecto. Al reflexionar sobre ello, fue evidente que no
era el momento propicio para lograr el apoyo que la
aprobacién de laley requeria. La situacion actual hasido
producto de otros factores fuera del control de ANDAR.

Unaestrategia fundamental del proyecto fue la decision
de no ligarse con ningun partido. Esto tuvo el beneficio de
no ser tildado como—ni despreciado por—una afiliacion
partidaria, y mas importante fue mantener la
independencia de la organizaciony del proyecto. El agua
no debe tener un color politico y los miembros de la
organizacion fueron muy claros en mantener sus
afinidades politicas personales alejadas del proyecto.

Al mismo tiempo, esto pudo haber significado una cierta
desventaja por no haber gozado de un claro apoyo de
ninguno de los lideres de los partidos fuertes en la
Asamblea Legislativa. Aun asi, se considera una buena
estrategia porque el esfuerzo puede seguir con la
integridad que le brinda la independencia politica.
Identificarse con un partido hubiera representado grandes
riesgos, principalmente por los compromisos politicos que
se habian adquirido con tal partido.

Resultadosy perspectivas

El resultado més concreto es el proyecto de ley: elaborado
y presentado con el apoyo de toda la organizacion.
Actualmente esta siendo estudiado en la Comision de
Obras Publicas de la Asamblea Legislativa.

El proceso concertado para la formulacion de la ley, y el
apoyo logrado de la membresia, fortalecié a la
organizacion, y les dio a sus miembros nuevas esperanzas
paraseguir trabajando en el tema.

Al comenzar el proyecto, ANDAR y su gente tenian una
experiencia limitada en hacer proyectos con estas
caracteristicas; nunca habian intentado un esfuerzo de
esta envergadura. Muchos no tenian conocimiento de
como funcionan los procesos politicos en la Asamblea
Legislativa y al interior de los partidos politicos. Ahora
tienen mas experienciay saben mejor c6mo se mueve, 0
no, la politica en el pais.

La experiencia también les ha dado la oportunidad de
fortalecer sus capacidades administrativas y de
organizacion democratica, con la participacion activa de
las mujeres.

En el transcurso del proyecto, ANDAR logré posicionarse
como una organizacién para ser tomada en cuenta
cuando se trata el tema de reformas a las leyes de los
recursos de agua, gracias a la cobertura lograda por su
organizacion en los medios de comunicacion.

Aparte de ganarse este reconocimiento, también lograron
laaprobacién de su personeria juridica como asociacion
—algo que les habia sido negado anteriormente y fue
facilitado con su incidencia, tanto por su perfil como por
el cabildeo entre funcionarios.

El proceso de cabildeo también sirvio para establecer
contactos directos con algunos diputados que serian
importantes para dar seguimiento al tema.

ANDAR logro posicionarse como una organizacion para ser tomada
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recursos de agua,'gracias a la cobertura lograda por su organizacion

en los'medios de‘comunicacion.




El proceso concertado parala formulacion.de laley, y el apoyo'logrado

de fa membresia, fortalecid ala-organizacion, y-les dio a sus miembros

nuevas esperanzas para seguir trabajando en.el tema.

Lecciones aprendidas

Se aprendié mas sobre cémo funciona el sistema politico,
desde su interior. Los partidos politicos forman el poder
y ellos operan a base de intereses de poder. Las comisiones
responden a intereses del gobierno, o a los arreglos que
hagan los jefes de los partidos entre ellos mismos. Los
diputados no se comprometen directamente con lagente
porque estdn mas atados a sus jefaturas.

El cabildeo y/o las medidas de presién deberian ser mas
enfocadas a los que tienen el poder real dentro de los
partidos. Cabildear con diputados que solo reciben
ordenes desde arriba es muy limitado.

Los partidos politicos no estan interesados en solucionar
el problema del agua a favor de la gente del campo. Ellos
responden a sus partidarios en busca de asegurar sus
cuotas de poder.

El problema de las &reas rurales es muy agudo, y existe
una fuerte resistencia por hacer algo para proteger los
derechos de los campesinos. Mientras los esfuerzos del
gobierno estan dedicados a traer el agua desde el campo

a las ciudades, las ciudades no producen agua; sin
embargo, obtienen un subsidio del recurso con el
abastecimiento que se les provee desde el campo.

Queda claro que en El Salvador cualquier iniciativa
ciudadana debe tener una cuota de fuerza—no
necesariamente de choque, sino una fuerza demostrativa,
para hacerse escuchar.



Reflexiones Finales

Los procesos de incidencia politica apoyados en estos
altimos afos por CREA/USAID han dejado lecciones
aprendidas multiples y variadas. Aqui intentaremos
sintetizar reflexiones sobre el conjunto de experiencias
de las OSC, que son derivadas del trabajo del equipo de
CREA, pero que también reflejan—en gran medida—Ilas
lecciones aprendidas de las OSC contrapartes.

Como se puede notar en los estudios de casos, hubo
mucho aprendizaje por parte de las organizaciones de la
sociedad civil involucradas,y no todo se puede resumir de
una forma definitiva o consistente. Y aunque no siempre
lograron sus metas en cuanto a un cambio o un impacto
sobre las politicas publicas, las experiencias indican
muchos éxitos de otra indole—no es de subestimar que
varias de las organizaciones sobresalieron al posicionar
Su grupo con sus campafias. De empezar su esfuerzo
desde afuera del proceso politico, ahora varias estan
insertadas en espacios importantes para la toma de
decisiones, o son claras referentes para los actores
politicos, tomadas en cuenta frecuentemente cuando hay
discusiones sobre su tema.

Al final es importante destacar que aqui se trata de
procesos de incidencia que no se pueden reducir a la
temporalidad de una mera camparia financiada por la
cooperacion internacional. Mucho del impacto de estos
esfuerzos no se verd inmediatamente. Puede ser que los
esfuerzos inconclusos siembren la base para otros logros
afuturo, o que las personas que han estado involucradas
sigan empefandose hacia metas de igual importancia—
pero ahora trabajando con mas capacidad, confianzay
experiencia.

A continuacion se presentan las ideas principales que
estos casos nos sugieren sobre: el cabildeo, el uso de los
medios de comunicacién, la importancia del analisis
politico, los mecanismos de participacion ciudadana, el
impacto del contexto politico-electoral, los &mbitos de
incidencia, el trabajo a nivel municipal, los procesos de
sistematizacion, y las capacidades mejoradas de las
organizaciones.

Sobre las estrategias de cabildeo

En general, las reuniones de cabildeo lograron mucho
reconocimiento para las contrapartes que las utilizaron
como una téctica frecuente. El contacto frecuente con los
diputados ayudo a convencerlos de que las organizaciones
estaban trabajando en serio y que eran interlocutores
razonables. Esto fue especialmente importante para
ANDARy ADECRECER, dado que representan a un grupo
de personas que es tradicionalmente olvidado y
marginado en la sociedad, pero también se aplica a todas
las organizaciones. Algunos puntos a tomar en cuenta
incluyen:

« El cabildeo puede tener un mayor grado de éxito cuando
la organizacion llega preparada con propuestas concretas
e informacion clara que no generan mas trabajo para los
diputados. Muchas veces hay que sustentar la factibilidad
de las propuestas de incidencia con estudios bien
fundamentados.

e Cuando una propuesta afecta a una regién, es
importante lograr el patrocinio de los diputados de todas
las fracciones politicas. Asi fue el caso de ADECRECER,



donde se buscé que los tres diputados de
Chalatenango (de ARENA,FMLN y PCN) introdujeran
la pieza de correspondencia conjuntamente.

« El cabildeo no tiene que ser un paso para después de
presentar la propuesta—se puede adelantar en crear
relaciones desde que esta siendo formulada.

e Enla practica, hay que aprender a sacrificar algunas
propuestas para asegurar la aprobacion de otras.

e A veces uno tiene que insertarse en el proceso de
discusion con los diputados y asesorarlos desde el
momento inicial de sus esfuerzos,como hizo OEF. Si
se espera hasta que los diputados tengan totalmente
desarrollado un anteproyecto, se pueden perder
oportunidades politicas para incidir.

e Hay que reconocer las limitaciones reales del
cabildeo, especialmente cuando se trata de influir a
los diputados que no tienen mucho poder dentro de
su partido. Sin embargo, uno puede ganar experiencia
tratando con ellos y lograr, gradualmente, entrada
con los diputados que toman las decisiones dentro
del partido.

Sobre el uso de los medios de comunicacion

El uso de los medios de comunicacién entre todas las
contrapartes, al grado que lo utilizaron, fue un factor
importante. Dejar de ser desconocido (o casi
desconocido) por los medios—como fue el caso de
ANDAR, ADECRECER, MIRE y OEF—contribuyo
definitivamente a mejorar la percepcion de los
diputados sobre los grupos haciendo incidencia.
Adicionalmente:

e Hay que activarse para ganar espacios con los
medios de comunicacion. Mientras que esto no
necesariamente reflejara un avance concreto en el
proyecto, influye sobre la opinién publica y, en
consecuencia, sobre los diputados.

e Laradio es la mejor forma de comunicarse con la
poblacion, pero claramente la television es como se
comunica con los diputados.

e Hay que tener cuidado de no saturar demasiado los
medios en determinado momento con spots pagados.
No es sostenible financieramente y, cuando no hay
nada nuevo que decir, se corre el riesgo de que lagente
se canse de escuchar el mensaje o de que los medios
pierdan interésen cubrir el tema.

* Hay que tener una buena estrategia para el uso de
los medios aun cuando se tiene un acceso
aparentemente ilimitado.

Sobre la importancia del anélisis politico

El analisis politico—a través de un mapa de podery
durante las reuniones mensuales de
sistematizacion—siempre hasido clave, pero estas
experiencias han generado aun mas reflexiones sobre
ello,incluyendo las siguientes:

e La incidencia requiere mucha capacidad para
desarrollar y modificar propuestas, igual que una
capacidad de analisis critico. Las OSC deben
convertirse practicamente en asesores de las
comisiones en la Asamblea Legislativa si quieren que
avancen los proyectos de ley.

e Hay que tener la capacidad de reconocer, analizar y
responder a una nueva situaciéon con mucharapidez.
Las situaciones cambian a menudo. En el mismo
sentido hay que estar actualizando constantemente
su andlisis de los actores, porque éstos cambian—uno
que tenia poder en un momento luego tiene menos,
mientras nuevos actores pueden aparecer en el
escenario politico.

e Los eventos externos pueden cambiar todos los
planes e incluso bloquear los esfuerzos totalmente.
Hay que tener disponibilidad de cambiar los planes o
incluso de dejar la propuesta para otro momento mas
propicio.

» Hay que tener cuidado con los apoyos verbales que
no tienen mucho sustento en la practica, por parte de
los actores politicos. No importa la tendencia del
grupo en cuestibon—es clave mantener la objetividad
frente a los partidos politicos de distintas ideologias.



e Las OSC tienen que proponer el cambio en un
momento oportuno en que hay apertura pararecibirlo
y tratarlo, por parte de las autoridades.

« La proactividad de la organizacion dentro de su
campafa determina mucho las posibilidades de su
éxito. Se debe estar siempre al pendiente y con
disponibilidad de hacer cambios en la campainia, si
fuera necesario.

Sobre el impacto del contexto politico-
electoral

La mayoria de estos proyectos llegan a su culminacién
justo durante el periodo pre-electoral para alcaldesy
diputados. Algunas OSC opinan que el tiempo pre-
electoral es un buen momento para la incidencia,
porque los diputados son mas sensibles a la presion
de ganar votos. Estas OSC creen que los partidos no
se mueven si no se sienten amenazados
electoralmente o si no perciben la posibilidad de ganar
algo. Otras OSC opinan que este tiempo no es un buen
momento, porque hay una tendencia de la Asamblea
Legislativa de no hacer mucho, pero si de hacer
promesas que luego los partidos politicos no cumplen.

En los municipios, el tiempo pre-electoral no es el
mejor momento de trabajar porque los concejos no
quieren tomar compromisos para laimplementacion
de nuevas ordenanzas, y estdn ocupados en
actividades electorales y en la construccion de obras
publicas que podrian impactar los resultados de las
elecciones.

Sobre los mecanismos de participacion
ciudadana

El elemento comldn que se destaca en todas las
campanias de incidencia hasido el involucramiento de
lapoblacién en el desarrollo de las mismas—yaseaen
larealizacion de foros (ADECRECER-Grande, MIRE, OEF
y ASDI,FUNDAUNGO, y SalvaNATURA en la creacién
de sus ordenanzas), talleres de consulta (APSAL),
marchas y asambleas (ANDAR), 0 asambleas con sus
miembros (MIRE). Todas las organizaciones
procuraron informar, consultar y discutir sus
campafas con las personas involucradas y/o
afectadas.

« El punto de partida para la participacion ciudadana
es la transparencia, desde la organizacion hacia sus
miembros o afiliados. La transparencia puede ayudar
amantener cohesiony a que la organizacién crezca.
Ademas, pequefios problemas pueden ser resueltos
por los principios de la transparencia y problemas
mayores, evitados.

« Hay que utilizar bien la fuerza de sus socios no s6lo
en las marchas sino en las visitas de cabildeo (llegando
con varias personas) y con campanias de cartas a la
comision. Fue claro en el caso de ANDAR, por ejemplo,
gue latnicarazon por la que los diputados les daban
espacio fue porque respetaron el nimero de votantes
que representaba. Dado que la mayoria de
organizaciones hoy dia no tienen la capacidad de
mostrar mucha fuerza de poblacion, esa tactica se
vuelve mas efectiva para conseguir laatencion de los

Las reuniones de cabildeo lograron mucho reconocimiento para las
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diputados, especialmente cuando es acompafiada por
una propuesta bien pensada y muestras de
capacidades mas técnicas.

» Las estrategias de consulta extendida, que utilizaron
FUNDE y APSAL en sus campafias, también son (tiles,
pero alargan mucho el proceso de incidenciay pueden
no ser lo adecuado en proyectos cortos a nivel
nacional. Hay que enfocar muy bien las consultas para
no perder tiempo, y evaluar si seria mejor empezar
con una propuesta ya hecha en vez de construirla
participativamente.

Sobre los ambitos de incidencia

La estrategia ocupada por las organizaciones que
trabajaron con propuestas a nivel municipal—de
construir cierto consenso sobre la propuesta entre los
ciudadanos de los municipios y el concejo mismo
antes de formularla—fue muy exitosa. El Ejecutivo es
mas dificil de penetrar por parte de la sociedad civil,
por falta de mecanismos formales de participacion, a
no ser que un funcionario en lo individual lo cree
durante su gestion (como fue en el caso de la CEFGR).
Por eso, la voluntad politica es clave para poder incidir
en los procesos administrativos.

Siempre existe una tension entre el empuje a
propuestas ideales versus propuestas mas
pragmaticas y politicamente factibles de lograr e
implementar.

Unatactica interesante de parte de MIRE fue el trabajo
frente ala Corte Supremade Justiciay la presién hacia
la Asamblea Legislativa para que resolvieran el
problemade lainconstitucionalidad. El resultado de
esto no fue de todo favorable por el rechazo y
maniobra de los diputados, pero es util recordar que
la formulacion de las politicas publicas requiere
trabajo mas alla de la Asamblea Legislativa.

Sobre el trabajo a nivel municipal

Si bien es cierto que el &mbito municipal es mas
abierto a la incidencia que el nacional, hay que
recordar que las cuatro organizaciones apoyadas por
CREA venian desde afuera—asi que su aceptacién en
la zona es un logro real y el resultado de su buen

trabajo de consultay participacion. Algunos puntos
mas sobre el trabajo a este nivel incluyen:

e Las municipalidades son buenos lugares para hacer
incidencia si la organizacion puede hacer un buen
trabajo participativo.

e Las camparias tienen mas éxito aqui porque es un
ambito méas pequefio, la presion se siente més
directamente, y los intereses son mas homogéneos.
Con estos elementos resulta factible trabajar con los
distintos partidos politicos.

» La disponibilidad del alcalde puede ser un factor
determinante en el éxito de una campafia, dado que
los municipios todavia operan con un concepto muy
orientado a la opinion del alcalde. Habria que trabajar
con el concejo municipal para desarrollar su papel y
asegurar un real apoyo a largo plazo.

e Los politicos locales responden a la presion social—
hay que fomentar grupos representativos de
ciudadanos dispuestos a impulsar una politicay su
implementacion.

 Los gobiernos municipales estan débilesy esto hace
dificil lograr cambios o proponer nuevas actividades.
Ellos siempre tienen dudas sobre la capacidad de
implementar una nueva politica, porque si no la
implementan los votantes los pueden castigar. El real
reto esta en laimplementacion de las ordenanzas y
alli hay que seguir apoyando a los gobiernos
municipales.

e El ambito local incrementa el riesgo de generar
conflictos porque todos se conoceny las diferencias
se toman muy personalmente. Esto hace que la
concertacion sea mas dificil y los actores estén mas
reticentes de entrar en temas que pueden llegar al
conflicto.

Sobre los procesos de sistematizacion

Dado el proceso intensivo de acompariar las camparias
de las OSC a través de las reuniones mensuales de
sistematizacion, vale la pena mencionar algunas
reflexiones al respecto.



Uno de los logros mas concretos es la capacidad adquirida por los

individuos involucradosen las diferentes organizaciones.

La mayoria aprendio como hacer mejor el cabildeo, como lograr
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estrategia politica y modificarla con los eventos, cOmo negociar;

y c6mo manejar y monitorear un proyecto.

e Las reuniones mensuales sirven para reflexionar
sobre lo acontecido de manera formal y regular, y
ayudan a apreciar logros parciales. De esta forma se
puede reanimar a los miembros de la organizacion
paraseguir adelante.

« Puede ser util para las organizaciones tener una
perspectiva desde afuera (en este caso, con la
participacion de un miembro de CREA) para obtener
otros puntos de vista.

e Lo que en general ayudo a todos es la reflexién
oportuna de lo que se estaba haciendo, cuando aun
era oportuno tomar otras decisiones, y no hacerlo
cuando ya nada se pudiera cambiar. Esto esalgo que
han reconocido todos en las reuniones finales.

e También reconocieron, de forma unanime, lo
importante que hasido el acompafiamiento de CREA
en este procesoy la flexibilidad para hacer cambios al
proyecto, que permitieran alcanzar lo objetivos.

e Las reuniones de sistematizacién generaron un
espacio util de discusion de estrategias y eventos que
afectaban la propuesta.

e Las reuniones daban a CREA la oportunidad de
evaluar necesidades del grupo que no habian sido
identificadas anteriormente, y responder a ellas.

Sobre las capacidades mejoradas de las
organizaciones

Uno de los logros més concretos es la capacidad
adquirida por los individuos involucrados en las
diferentes organizaciones. La mayoria aprendio como
hacer mejor el cabildeo,cémo lograr cobertura en los
medios y trabajar con ellos, como planificar una
estrategia politicay modificarla con los eventos, como
negociar,y como manejar y monitorear un proyecto.
Estas capacidades—junto con el aprendizaje
ganado—quedan como herramientas para poder
continuar en nuevos esfuerzos de incidencia.






Informacion sobre las Organizaciones

SalvaNATURA

Persona Contacto: Héctor Alonso Aguirre
Direccion: 33 Av. Sur #640, Col.Flor Blanca
Teléfono: 279-1515

Correo Electrénico: salvanatura@saltel.net

FUNDAUNGO

Persona Contacto: Carlos Rodriguez

Direccion: Avenida LaRevolucion, Pasaje 6, # 147. Colonia San Benito
Teléfonos: 243-7816 ;243-0406

Correo Electrénico: carlos.fundaungo@telesal.net

PaginaWeb: www.fundaungo.org.sv

ASDI

Persona Contacto: Gladys Melara

Direccion: 37 Avenida Norte, Calle las Rosas # 34. Colonia Santa Fe
San Salvador

Teléfonos: 225-0697; 257-7841

Correo Electrénico: asdidireccion@telesal.net

CEMUIJER

Persona Contacto: Doris Montenegro

Direccion: Colonia Médica, Boulevard Dr. Héctor Silva Romero # 144,
San Salvador

Teléfono: 225-5812

Correo Electronico: cemujer@integra.com.sv

PaginaWeb: www.algelfire.com/nh/cemujer/

FUNDE

Persona Contacto: Marcos Rodriguez

Direccion: 15 Calle Poniente # 4362. ColoniaEscalon
Teléfono: 264-4938

Correo Electrénico: mrodriguez@funde.org

Pagina web: www.funde.org

FUNDAUNGO (CEFGR)

Persona Contacto: Ricardo Cordova

Direccion: Avenida LaRevolucion, Pasaje 6, # 147. Colonia San Benito
Teléfonos: 243-7816 ; 243-0406

CorreoElectrénico: fungo@es.com.sv

PaginaWeb: www.fundaungo.org.sv



FESPAD (CEFGR)

Persona Contacto: Maria Silvia Guillén

Direccion: 25 Calle Poniente No 1332. San Salvador
Teléfono:226-3702

Correo Electrénico: fespadinfo@vip.telesal.net

FEDAES (CEFGR)

Persona Contacto: Kathia Maria Castro Sandoval

Direccion: Caja Mutual del Abogado. 7° Calle Poniente #3958, Entre la 75y 77 Av. Norte, Colonia
Escalon

Teléfonos: 264-6481;264-6492

OEF

Persona Contacto: Carlos Saenz

Direccién: Calle Dr. Alberto Masferrer y Pasaje Dr.Romero Albergue
#1320. Colonia Médica. San Salvador

Teléfono:226-2706

Correo Electrdnico: csaenz@navegante.com.sv

Pagina web: www.oefdeelsalvador.org

APSAL

Persona Contacto: Margarita Posada

Direccion: Avenida San José # 322. Colonia El Refugio. San Salvador
Teléfono: 225-7168

Correo Electrénico: aprocsal@navegante.com.sv

ADECRECER-Grande

Persona Contacto: Guadalupe Erazo

Direccidn: Sexta Av.Sur #4.Barrio El Calvario. Chalatenango
Teléfono: 335-2599

Correo Electrénico: adelchalate@vianet.com.sv

MIRE

Persona Contacto: Benjamin Valdés

Direccién: 67 Avenida Sur #144. Locales 9 y 10, Segunda Planta. Edificio 144. San Salvador
Teléfonos: 223-6065,245-6562

Correo Electrénico: correo@mire.org.sv

Pagina web: www.mire.org.sv

ANDAR

Persona Contacto: Julio Menjivar

Direccién: Avenida Espafia No. 1253, Barrio San Miguelito. San Salvador
Teléfono: 226-8456

Correo Electrénico: andar@netcomsa.com



